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AVANT-PROPOS

En quelques jours de mars 2020, face a I'aggravation de la pandémie de Covid-19 et a la
nécessité de mesures de confinement, des mesures de soutien aux entreprises d’'une ampleur
inédite ont éte élaborées, votées et mises en ceuvre. Au cours des mois suivants, ces mesures
n'ont cessé d’étre adaptées a la réalité d’une crise en constante évolution. Les quatre
principales d’entre elles — activité partielle, fonds de solidarité, préts garantis par I'Etat et
reports de cotisations sociales — mobilisaient 206 milliards d’euros a la fin mars 2021, soit 9 %
du PIB francais.

Un dispositif d’'une telle ampleur et dont I'enjeu était aussi crucial — il s’agissait, tout
simplement, d’éviter un effondrement de notre tissu économique et un chébmage de masse —
appelait un suivi et une évaluation d’un format sans précédent. En votant l'article 6 de la
premiére loi de finances rectificative du 23 mars 2020, le Parlement a eu a cceur de créer un
dispositif rigoureux, transparent, inclusif et flexible. Il a créé un comité de suivi et d’évaluation
d’'un format original, associant responsables politiques, partenaires sociaux, représentants
des territoires, représentants de la Cour des comptes et des administrations. Le Parlement a
ainsi fait en sorte que la réaction collective a la crise puisse se nourrir en temps réel d’analyses
techniques, d’échanges pluralistes et du retour des acteurs de terrain.

Prendre la présidence de ce comité était un honneur mais aussi un défi, tant javais conscience
de l'extraordinaire complexité de I'exercice. Les obstacles étaient nombreux et je n'en
mentionnerai ici que quatre. Premiérement, ces mesures d’urgence ne se prétent pas a une
évaluation d’impact classique, fondée sur l'identification d’une situation contrefactuelle : qui
peut réellement penser que ne pas soutenir les entreprises était une option ? Deuxiemement,
les dispositifs étant universels (excepté le fonds de solidarité, dont les criteres d’éligibilité
étaient initialement restrictifs, méme s’ils ont depuis été assouplis), il n’était pas possible de
comparer les entreprises selon leur éligibilité et d'identifier un « groupe de contrdle »
permettant une évaluation scientifiquement rigoureuse. Troisiemement, la crise s’étant
prolongée, les dispositifs étudiés par le comité ont constamment évolué sur la base de
expérience accumulée, particulierement le fonds de solidarité. Enfin, le manque de recul est
évident. A 'heure ol ce rapport est publié, des mesures de restriction sont encore en place.
Des données importantes concernant les entreprises, comme leurs bilans, ne sont disponibles
qu'infréquemment et certains dispositifs comme le prét garanti par I'Etat ont un horizon de
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plusieurs années. C’est pour ces raisons que le Parlement a repoussé de mars a juillet 2021
la remise du rapport final du comité.

Dans les délais impartis, avec le soutien de France Stratégie, de I'lnspection générale des
finances et des administrations concernées, j'ai organisé nos travaux autour de trois axes :
d’abord échanger avec les parties prenantes (membres du comité, chefs d’entreprise, réseaux
bancaires, économistes frangais et internationaux) sur la conception, la mise en ceuvre et
I'efficacité de ces dispositifs ; ensuite apprécier la situation relative de la France en Europe,
qgu’il s'agisse de la résistance de son économie ou de la conception et l'utilisation des
dispositifs de soutien ; et enfin analyser le recours des entreprises aux différents dispositifs,
en fonction de leurs caractéristiques, avec un niveau de détail et de profondeur sans doute
unique en Europe. La base « Union » constituée dans le cadre de ce rapport, dans le respect
du secret statistique, contient en effet les données relatives aux 3,8 millions d’entreprises
bénéficiaires des aides. Ce faisant, ce comité aura apporté sa pierre a I'enrichissement des
méthodes d’analyse et d’évaluation face a la crise du Covid-19 incarné par les analyses « en
temps réel » de I'lnsee, de France Stratégie ou du Conseil d’analyse économique.

En amont du rapport final, le comité a jugé utile de publier un rapport d’étape qui valorise et
partage les connaissances accumulées apres un an de crise. Ce rapport est technique.
Il releve du suivi plus que de I'évaluation et n‘engage pas formellement les membres du
comité. En outre, alors que le champ de compétence de ce dernier a été enrichi par les lois
de finances successives pour porter aujourd’hui sur dix-sept mesures, les analyses contenues
dans ce rapport se concentrent essentiellement sur quatre d’entre elles — activité partielle,
fonds de solidarité, préts garantis par I'Etat et reports de cotisations sociales.

Nos travaux seront mis a jour et prolongés en vue du rapport final. L'objectif sera notamment
d’actualiser I'analyse détaillée du recours aux dispositifs en intégrant le quatrieme trimestre
2020 et le premier trimestre 2021 et d’étudier les trajectoires des entreprises (emploi, masse
salariale, défaillances, etc.), en fonction de leur recours aux dispositifs et de leur exposition a
la pandémie.

Pour conclure, je tiens a formuler une série de remerciements. Tout d’abord aux membres du
comité, qui ont bien voulu, tout au long des douze derniers mois, consacrer leur temps a une
a deux réunions par mois et contribuer activement a la richesse des échanges. Ensuite, aux
équipes de France Stratégie et de I'Inspection générale des finances, qui assurent le
secrétariat du comité, pour leur implication et la qualit¢ de leur travail. Enfin, aux
administrations qui ont apporté leur concours aux travaux du comité, en particulier a la
Direction générale des Finances publiques, a la Direction générale du Trésor, a Bpifrance, a
'Acoss, a la Dares, a la Banque de France et a I'lnsee, qui ont mis a disposition leurs données
et le résultat de leurs études et contribué a enrichir nos analyses.

Benoit Cceuré, président du comité de suivi et d’évaluation
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SYNTHESE

Le comité de suivi et d’évaluation des mesures de soutien financier aux entreprises
confrontées a I'épidémie de Covid-19 a été créé par I'article 6 de la premiére loi de finances
rectificatives du 23 mars 2020. Présidé par Benoit Cceuré, ancien membre du directoire
de la Banque centrale européenne, il inclut des représentants des commissions des
finances de I'Assemblée nationale et du Sénat, des associations des régions, des
départements et des maires de France, des organisations représentatives patronales et
syndicales, de la Cour des comptes et des administrations (Direction générale des
Finances publiques et Direction générale du Trésor). Le secrétariat du comité est assuré
par France Stratégie et par I'lnspection générale des finances.

La loi de finances initiale pour 2021 a pris acte du prolongement de la crise sanitaire et a
reporté a juillet 2021 I'échéance pour le rendu du rapport final du comité (contre mars 2021
initialement). Le comité a jugé utile de publier en amont un rapport d’étape qui valorise les
connaissances accumulées aprés un an de crise. Ce rapport d’étape reste trés technique
et reléve largement du « suivi », alors que la crise sanitaire est encore en cours. Il n’engage
pas les membres du comité.

Le champ de compétence du comité a été enrichi avec les lois de finances successives,
pour porter aujourd’hui sur 17 mesures de soutien aux entreprises. Les analyses
contenues dans ce rapport d’étape se concentrent essentiellement sur les quatre
principales — activité partielle, fonds de solidarité, préts garantis par I'Etat, reports de
cotisations sociales — qui mobilisent 206 milliards d’euros a la fin mars 2021, soit 9 % du
PIB francais.

La loi de finances initiales pour 2021 charge en outre le comité de I'évaluation du plan de
relance a compter d’avril 2021. Le premier rapport a ce titre devra étre rendu en octobre 2021.

A la fin 2020, ’'ampleur de la récession situe la France dans la moyenne
des grands pays européens, mais le taux de marge de ses entreprises
et surtout la balance courante se sont plus dégradés

Le Covid-19 est une pandémie et le choc économique a été subi par 'ensemble des pays
européens. Toutefois, 'impact de ce choc, comme celui de la grande récession de 2009,
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a été hétérogéne selon les pays, sous l'effet de plusieurs facteurs : intensité de la crise
sanitaire, calendrier et rigueur des mesures de restriction économique, différences de
situation économique initiale, de structure sectorielle de I'économie (notamment le poids
des secteurs soumis a fermeture administrative) ou encore divergences dans les politiques
macroeconomiques et les dispositifs de soutien aux entreprises et aux meénages.
Ce rapport d’étape n’a pas pour prétention de distinguer 'impact de ces facteurs, tache
sans doute insurmontable, mais a minima d’étre le plus précis et objectif possible, au vu
des données disponibles sur la situation macroéconomique des principaux pays
européens et sur les dispositifs de soutien aux entreprises mis en ceuvre.

En 2020, le PIB a décru de 8,2 % en France, contre 6,2 % en moyenne dans 'UE-27 et
6,6 % dans la zone euro. Le PIB a reculé de 8,9 % en ltalie, de 9,8 % au Royaume-Uni et
de 10,8 % en Espagne. En revanche, la récession a été nettement plus faible en
Allemagne, a - 4,9 %. Cet écart entre la France et 'Allemagne provient essentiellement du
deuxieme trimestre (- 11,3 % contre - 18,6 % en glissement annuel), ce qu’on peut imputer
a lintensité du confinement, moins forte outre-Rhin. Mais aprés avoir convergé au
troisieme trimestre (environ - 4 % en glissement annuel), les deux pays ont Iégérement
divergé au quatrieme trimestre (- 5 % en France contre - 3 % en Allemagne).

Le bilan provisoire de la surmortalité liee au Covid-19, en mars 2021, fait apparaitre le
méme classement entre grands pays européens. La surmortalité est faible en Allemagne
(8,8 %), médiane en France (13,6 %) et forte en Espagne, Italie et Royaume-Uni
(respectivement 26 %, 24,8 % et 21,2 %). Il n’y a évidemment aucun lien de causalité entre
les résultats sanitaires et économiques : I'exemple des Etats-Unis suffit & montrer qu’'on
peut cumuler résistance économique (récession de 3,5 %) et mauvais résultats sanitaires
(surmortalité de 24,6 %). La structure sectorielle des différentes économies européennes
a pu jouer un réle, mais elle ne semble pas expliquer a elle seule I'hétérogénéité de
I'ampleur de la récession, si 'on en juge par la médiocre performance du Royaume-Uni,
pourtant peu spécialisé dans les secteurs les plus touchés.

Au-dela des différences dans I'ampleur de la récession selon les pays européens, de
nombreuses similitudes ont pu étre observées dans la réaction des agents économiques? :

e La consommation a chuté alors que le revenu des ménages a résisté, ce qui s’est
traduit par une augmentation importante de I'épargne des ménages : en France, cette
épargne a augmenté de pres de moitié en 2020 par rapport a 2019, passant de 14,9 %
a 21,3 % du revenu disponible brut.

1 Les données conjoncturelles sur 2020 restent provisoires et pourront étre ajustées lors de la publication
des comptes annuels.
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Synthese

e L’investissement des entreprises a relativement bien résisté, chutant dans la méme
proportion que le PIB, alors qu’un coefficient « accélérateur » plus élevé, de 'ordre de
deux, est observé en général.

¢ L’emploi salarié a encore mieux résisté, baissant de maniére nettement plus modérée
que l'activité (1,1 % en France) au quatrieme trimestre 2020 en glissement annuel.
Le phénomene classique de rétention d’emploi au début d'un ralentissement
économique a été accentué par I'activité partielle dans tous les pays, a la différence de
la grande récession de 2009 ou I'emploi avait bénéficié d’un dispositif d’activité partielle
de grande ampleur en Allemagne (Kurzarbeit) mais pas dans les autres pays. C’est
une caractéristique européenne : les Etats-Unis ont fait le choix d’un soutien direct aux
meénages en laissant 'emploi s’ajuster, si bien que I'emploi salarié fin 2020 était 6,2 %
plus faible qu’avant la crise. Le miroir de cette résilience de I'emploi est une nette
baisse de la productivité du travail en 2020. Ce ralentissement mécanique de la
productivité du travail ne dit rien de I'évolution de la productivité en sortie de crise, qui
dépendra notamment de la maniére dont les entreprises reconstitueront leurs marges.

e Le taux de marge s’est replié, mais dans des proportions différentes selon les pays.
Sur les trois premiers trimestres de 2020 (derniere donnée disponible au niveau
européen), le taux de marge a baissé en France de 4 points par rapport a la méme
période en 2019 (de 33 % a 29 %). Cette baisse est comparable a celle de 'Espagne
mais plus forte qu’en Allemagne, en Italie et au Royaume-Uni. L’effet « année double »
du CICE en 2019 en France explique moins de la moitié de la baisse du taux de marge.

« Dans tous les grands pays européens, la combinaison des préts garantis par I'Etat
(PGE), de la baisse des investissements et des dividendes s’est traduite par une
hausse concomitante de I'endettement brut et de la trésorerie. Mais c’est en France,
ou les sommes mises en jeu par le PGE sont plus élevées qu'ailleurs, que cette double
augmentation a été la plus significative. Il en résulte une hausse modeste, mais plus
élevée que chez nos voisins européens, de l'endettement net des sociétés non
financiéres en 2020 (+ 17 milliards d’euros). La France se distinguait déja fin 2019 par
un endettement plus élevé des sociétés non financieres (73 % du PIB, contre 63 % en
Italie, 57 % au Royaume-Uni, et 41 % en Allemagne). La situation financiére nette des
entreprises fin 2020 reste inconnue au niveau microéconomique du fait notamment de
'absence de données détaillées sur leur encours de trésorerie. Les quelques enquétes
disponibles sont certes plutdt rassurantes (en particulier celle de la Banque publique
d’investissement), un tout petit pourcentage des chefs d’entreprises affirmant craindre
pour le remboursement du PGE, mais sur des échantillons qui restent limités.
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En janvier 2021, le gouverneur de la Banque de France estimait a 4,5 a 6 % le taux de
sinistralité de 'ensemble des PGE?!.

e Les défaillances d’entreprises ont fortement diminué en 2020 (- 38 % en France), sans
doute en lien avec les dispositifs de soutien (au-dela de la fermeture temporaire des
tribunaux de commerce au printemps 2020 et de la suspension des assignations par
I'Urssaf). Les créations d’entreprise sont aussi en baisse a la fin du troisi€me trimestre
2020 dans les grands pays européens, sauf en France, ou elles ont progressé de 4 %
sur 'année, portées par les micro-entrepreneurs (+9 %, alors que les créations
d'entreprises classiques ont diminué de 13 %). Ces évolutions ne préjugent
naturellement pas des comportements des entreprises et de leurs créanciers a l'issue
de la crise.

e Sila performance économique de la France est donc médiane en Europe, elle est en
revanche médiocre s’agissant de la variation de la balance courante. Celle-ci se
dégrade de 37 milliards d’euros soit 1,7 point de PIB, principalement du fait de
I'industrie manufacturiére (- 16 milliards), du tourisme (- 7 milliards) et des revenus des
investissements étrangers (- 7 milliards). A contrario, les pays les plus touchés comme
I'ltalie ou 'Espagne ont vu une baisse de leurs importations de biens qui a compensé
en partie la dégradation de la balance des services.

Les mesures de soutien aux entreprises ont été rapidement et fortement
mobilisées, et leur composition s’est adaptée a I’évolution de la crise

Les dispositifs ont été mis en place extrémement rapidement des les premiéres semaines
de la crise, dans la foulée de la loi d’'urgence et de la loi de finances rectificative, toutes
deux adoptées le 23 mars 2020. Il ressort des discussions du comité, ainsi que des
entretiens réalisés par son secrétariat avec des chefs d’entreprise et des responsables
bancaires, que la réactivité des autorités publiques, ainsi que la facilité de recours aux
dispositifs, au moins dans leur version initiale, font globalement I'objet d’'une appréciation
trés favorable. Le taux de refus des PGE, qui était un point d’attention important des
entreprises, s’est avéré finalement trés faible. En outre, les dispositifs ont été rapidement
adaptés et élargis pour prendre en compte les cas particuliers. Cet avis trés favorable a
été relativisé a partir de la deuxieme vague, lorsque les criteres de recours aux dispositifs
ont été complexifiés, en particulier pour le fonds de solidarité. Pour ce dernier dispositif,
cette complexité s’est accompagnée d’un allongement des délais de versement, qui

1 Audition devant la commission des Finances du Sénat, 27 janvier. Toutefois, selon I'enquéte réalisée par la
CPME mi-janvier 2021 sur les bilans de 2020 et les perspectives de 2021, 45 % des dirigeants de TPE/PME
craignaient de ne pas pouvoir rembourser leur PGE.
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s’explique notamment par des contrOles ex ante plus importants : le montant de
versements indus évités a fin mars est estimé par la DGFiP a 5,9 milliards d’euros.

Alors gque les quatre principaux dispositifs ont été mis en place il y a maintenant
plus d’un an, le rythme de consommation sur la période a été tres hétérogene.
Sur les 135 milliards d’euros de PGE accordés a fin mars 2021, prés de 90 % l'ont été dés
la premiere vague, a fin septembre 2020 (et méme prés de 80 % a fin juin). Cette
proportion est de deux tiers pour I'activité partielle (20 milliards sur 29,8) mais de 32 %
seulement pour le fonds de solidarité (6,8 milliards sur 21,4), qui a été largement étendu a
partir de 'automne 2020 (tant sur les entreprises éligibles que sur le montant de l'aide).
Depuis le début de la deuxiéme vague, c’est la dépense au titre du fonds de
solidarité qui chaque mois est la plus élevée. En février 2021, elle représente
2,4 milliards, contre 1,6 milliard au titre de l'activité partielle (par ailleurs, 800 millions de
PGE et 900 millions de reports de cotisations ont été accordés ce mois).

D’aprés I'enquéte Acemo-Covid de la Direction de 'animation de la recherche, des études
et des statistiques (Dares), depuis le début de la crise sanitaire en mars 2020, le taux de
recours a l'activité partielle en équivalent temps plein (ETP) aurait connu son point
haut — 29 % des salariés du privé — en avril 2020, puis aurait baissé progressivement pour
atteindre un plancher a 2 % en septembre 2020. Suite au deuxieme confinement a
'automne, le taux de recours au dispositif aurait enregistré un rebond a 8 %, avant de
connaitre une légére diminution, pour atteindre un plateau a 6 % début 2021.
Dit autrement, début 2021, 6 % des heures rémunérées de I'emploi salarié privé sont en
réalité chbmeées, ce qui représente environ 4 % de la population active. Au total, en cumulé
depuis mars 2020, 2,8 milliards d’heures (dont 164 millions en février 2021) auraient été
indemnisées pour 29,8 milliards d’euros d’allocations versées.

La répartition sectorielle des dispositifs a logiguement beaucoup varié entre la
premiére vague et février 2021. Ainsi, le secteur hébergement-restauration est celui qui a
le recours le plus intense aux dispositifs, mais de maniére nettement plus marquée depuis
le début de la deuxiéme vague. Alors qu'il représente un peu plus de 5 % de I'emploi salarié
privé, il représente 24 % des heures en activité partielle depuis mars 2020 (et 43 % en février
2021), 33 % des montants cumulés de fonds de solidarité (58 % au titre de février 2021),
7 % des montants accordés de PGE (14 % en février 2021) et 9 % des cotisations sociales
restant a recouvrer a fin février (13 % en février 2021). A contrario, le secteur de la
construction représentait 10 % du fonds de solidarité et de I'activité partielle a fin septembre
2020, contre seulement 1 % et 2 % en février 2021. En revanche, sa part dans les montants
de PGE demeure stable autour de 10 %, tandis que sa part dans les cotisations restant a
recouvrer est passe de 7 % a fin septembre 2020 a 10 % a fin février 2021.
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La répartition entre régions des montants mobilisés a peu varié depuis la premiére
vague, et recoupe notamment les différences de composition du tissu productif
(structure sectorielle, taille des entreprises, part des indépendants, etc.) :

e Alors que I'lle-de-France représente 31 % du PIB national, elle concentre 37 % des
montants cumulés de PGE et de restes a recouvrer de cotisations sociales, 30 % des
salariés concernés par une demande d’indemnisation a I'activité partielle début 2021
et 25 % des montants cumulés de fonds de solidarité.

e En écart a leur part dans le PIB national, le fonds de solidarité est particulierement
présent en PACA (10,8 % contre 7,1 %), en Occitanie (9,5 % contre 7,4 %), dans les
Outre-Mer (3,3 % contre 1,8 %) et en Corse (1,1 % contre 0,4 %).

e S’agissant de I'activité partielle début 2021, c’est PACA et Auvergne-Rhone-Alpes dont
la part est la plus élevée relativement a leur part dans le PIB (respectivement 9,0 %
contre 7,1 %, et 13,1 % contre 11,6 %). A contrario, les Outre-mer ne concentrent plus
que 0,8 % des salariés en activité partielle (mais 5,4 % des restes a recouvrer), contre
une part de 1,8 % dans le PIB national.

e De maniére générale, PACA et la Corse sont les deux seules régions dont la part dans
chaque dispositif est supérieure a leur part dans le PIB. A contrario, pour les régions
suivantes, leur part dans chaque dispositif est inférieur a leur part dans le PIB:
Bretagne, Normandie, Bourgogne-Franche-Comté, Centre-Val de Loire, Pays de la
Loire.

La France a mis en ceuvre une palette diversifiée de dispositifs,
alors que ses partenaires ont fait des choix plus marqueés

Le parangonnage réalisé par le secrétariat du comité, sur la base notamment des
informations transmises par les services économiques du Trésor, met en évidence que les
dispositifs de soutien aux entreprises mises en place en Europe s’articulent dans les
grandes lignes autour des mémes mesures : activité partielle, préts garantis, reports de
charges sociales ou fiscales, subventions ou apports en fonds propres pour les PME et les
entreprises les plus touchées. Mais les dispositifs se distinguent a plusieurs titres. D’une
part, leurs parameétres peuvent différer substantiellement entre pays — taux de
remboursement de l'activité partielle, niveau de la garantie et du taux du prét garanti,
ciblage des équivalents « fonds de solidarité », etc. —, ce qui peut jouer a la fois sur leur
colt et sur leur impact. D’autre part, ces mesures phares sont accompagnées de dispositifs
plus spécifiques dans certains pays. En Allemagne, par exemple, les annonces de
garanties sur instruments de marché et d’'interventions en capital sont particulierement
importantes.
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Comparer la taille des dispositifs est compliqué. D’abord, les montants annoncés sont plus
faciles a collecter que les montants réellement versés aux entreprises, mais les seconds
sont plus pertinents pour I'analyse, et ils sont parfois trés inférieurs aux annonces. Ainsi,
en Allemagne, les montants accordés de préts garantis se sont révélés sept fois plus
faibles que les montants annoncés (contre un peu plus de deux fois plus faibles en France).
Ensuite, le soutien public apporté aux entreprises ne se résume pas aux mesures
discrétionnaires en faveur de celles-ci, mais inclut I'effet indirect des autres mesures de
lutte contre la crise et le jeu des stabilisateurs automatiques (dépense sociale plus élevée
et prélevements moindres dans une conjoncture dégradée), eux-mémes dampleur
différente selon les pays. La comparaison des détériorations du déficit public entre 2019
et 2020 n’est elle-méme pas sans défaut : elle n’intégre pas, par construction, les mesures
de trésorerie comme les préts garantis, pourtant massives ; elle ne prend pas en compte
les mesures de soutien qui se matérialisent avec une année de retard (par exemple les
mesures de baisse de la fiscalité) ; elle ne fait pas de distinction entre les mesures en
direction des entreprises et des ménages.

En gardant en téte toutes ces limites, la France apparait en position médiane au sein des
grands pays européens en termes de mobilisation des mesures d’'urgence a mi-février
2021 :

S’agissant de I'activité partielle, avec 1,1 % du PIB, elle est proche de 'Espagne et de
I'ltalie, trés en-deca du Royaume-Uni (2,5 %) et nettement au-dessus de I'Allemagne
(0,6 %).

S’agissant des subventions hors activité partielle (ce qui correspond en France au fonds
de solidarité), avec 0,7 % du PIB, la France apparait proche de I'Allemagne, Iégérement
au-dessus de I'Espagne et I'ltalie, mais trés en dega du Royaume-Uni (1,5 %).

Enfin, s’agissant des préts garantis, la France, avec 5,5 % du PIB, est au-dessus du
Royaume-Uni (3,2 %) et de I'Allemagne (1,3 %), mais en dessous de [l'ltalie (8 %) et de
'Espagne (7,2 %).

Ce positionnement médian de la France est a relier a son positionnement également
médian au plan macroéconomique en 2020, mais aussi s’agissant des parametres retenus
pour le calibrage des différents dispositifs. Il semble que la France se distingue
essentiellement sur trois points : le taux d’intérét du PGE la premiére année est le plus bas
des pays étudiés ; s’agissant de I'activité partielle, le plafond de 4 600 euros mensuels
pour I'allocation versée aux entreprises semble le plus élevé des pays étudiés ; 'accés au
fonds de solidarité, initialement trés restrictif (en termes de champ et de montant) a été
considérablement facilité a partir de la deuxieme vague.

Corrigé de l'effet « année double » du CICE en 2019, le déficit public a augmenté de
7,1 points en 2020 rapporté au PIB 2019. Cette augmentation est légerement moins
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marquée que chez nos partenaires (excepté I'Allemagne, dont l'activité économique a
nettement moins chuté en 2020), particulierement le Royaume-Uni (+ 11 points de PIB).
Ce dernier pays a connu une récession tres forte en 2020 (avec l'impact associé sur les
recettes) et en matiére de subventions (y compris 'activité partielle), il apparait comme le
plus dépensier en Europe.

L’intensité du recours décroit avec la taille des entreprises, le recours a
plusieurs dispositifs n’a pas été systématique, et le non-recours semble
en premiere analyse largement volontaire

Le secrétariat du comité a constitué une base originale appariant au niveau des entreprises
les données de recours aux quatre principaux dispositifs, mises a disposition par les
administrations (Dares, Acoss, BPI, DGFiP), avec les bases de données comportant des
informations économiques structurelles (en particulier FARE et LIFI de I'Insee, Fiben de la
Banque de France) ou conjoncturelles (base TVA). L’analyse présentée dans le rapport
d’étape porte sur la premiére vague de mars 2020 a septembre 2020 et sera étendue
dans le rapport final a 'ensemble de I'année 2020, et si possible au premier trimestre 2021.

A fin septembre 2020, 3,7 millions d’entreprises avaient bénéficié d’au moins une des
quatre mesures de soutien financier d’'urgence mises en place par les autorités, pour un
montant global de prés de 163 milliards d’euros, dont 26 milliards de subventions et
136 milliards de préts. Le report de cotisations sociales a bénéficié a quatre fois plus
d’entreprises que le PGE (2,4 millions d’entreprises recourantes contre 600 000),
notamment en raison du caractere automatique du report pour les indépendants. Le fonds
de solidarité, initialement ciblé sur les TPE, vient ensuite, avec 1,7 million d’entreprises
recourantes. L’activité partielle, qui par définition n’est accessible qu’aux entreprises
employant des salariés, a été mobilisée par un million d’entreprises.

Les petites entreprises représentent dans les montants versés une part supérieure
a leur part dans I'emploi total, de méme que les entreprises affichant une santé
financiére médiane avant crise

Les dispositifs ont été mobilisés plus intensivement par les petites entreprises :
les TPE, qui concentrent environ 20 % de I'emploi total, sont concernées par 56 % du
montant total des contributions sociales reportées, par I'essentiel du fonds de solidarité
(qui leur était destiné durant la premiere vague) et représentent 27 % du montant total de
I'activité partielle et un peu moins de 27 % du volume des PGE. En revanche, les
entreprises faisant partie d’'un groupe, qui représentent 52 % des salariés de I'économie
francaise, concentrent 60 % des montants d’activité partielle et 66 % des PGE (mais 35 %
seulement des reports de cotisations et quasiment rien du fonds de solidarité).

FRANCE STRATEGIE 18 INSPECTION GENERALE DES FINANCES
www.strategie.gouv.fr www.igf.finances.gouv.fr


http://www.strategie.gouv.fr/

Synthese

Si I'on s’intéresse aux salariés bénéficiant de I'activité partielle, il est a noter que : i) le
recours a cette mesure, depuis la fin du premier confinement, apparait du méme ordre
pour toutes les catégories socioprofessionnelles (on n’'observe donc plus un recours moins
important pour les cadres), et ii) les hommes représentent 58 % des bénéficiaires, alors
gu’ils constituent de I'ordre de 55 % des salariés du secteur privé. L'analyse qualitative de
'impact des mesures de soutien sur I'emploi sera affinée dans le rapport final.

On observe de maniére générale que le recours aux dispositifs est maximal pour les
entreprises dont la santé financiére avant la crise était médiane, et plus faible pour
celles dont la santé était mauvaise ou excellente. Ce constat se retrouve a des degrés
divers, quel que soit le dispositif analysé et quel que soit I'indicateur de santé financiéere
retenu (cotation Banque de France, rentabilité, liquidité, poids des charges financieres,
niveau du fonds de roulement). Par exemple, le recours a lactivité partielle est
particulierement faible pour le premier et les trois derniers déciles de rentabilité, et maximal
pour le quatrieme décile, et ce pour chacun des 17 secteurs de I'économie. S’agissant du
PGE et du report des cotisations sociales, le recours est maximal au troisieme ou au
quatrieme décile de taux de rentabilité, selon les secteurs. S’il apparait normal que les
entreprises en meilleure santé financiére recourent moins aux dispositifs, le moindre
recours des entreprises les plus fragiles reste a expliquer.

Enfin, les entreprises identifiees comme « zombies » avant la crise — soit les entreprises
matures ne dégageant pas assez d’excédent brut d’exploitation pour couvrir leurs frais
financiers durant trois années de suite — n'ont pas mobilisé les dispositifs au-dela de leur
part dans I'économie.

Le recours a plusieurs dispositifs n’a pas été systématique ; le recours a trois
dispositifs est minoritaire et le recours a quatre dispositifs exceptionnel

Parmi les entreprises ayant eu recours & au moins un dispositif, une part substantielle n’a
eu recours qu’a un seul dispositif :

Dans les entreprises de 5 a 10 salariés, cette proportion est de 28 % : 20 % a l'activité
partielle, 6 % au report de cotisations sociales, 2 % au PGE et 0 % au fonds de solidarité.

Dans les entreprises de 10 a 250 salariés, cette proportion est de 34 % : 29 % a I'activité
partielle, 4 % au report de cotisations sociales, 1 % au PGE et 0 % au fonds de solidarité.

Dans les entreprises de plus de 250 salariés, cette proportion est de 49 % : 44 % a I'activité
partielle, 5 % au report de cotisations sociales, et moins de 1 % au PGE et au fonds de
solidarité.

Il en ressort ainsi, pour les entreprises de 5 salariés et plus, que 'activité partielle est le
dispositif « de base », alors qu’a contrario, le recours au fonds de solidarité est toujours
croisé avec un autre dispositif.
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Symétriguement, toujours parmi les entreprises ayant eu recours a au moins un dispositif,
la part des entreprises ayant cumulé au moins trois aides décroit fortement avec la taille :
égale a 40 % pour les entreprises de 5 a 10 salariés, elle est de 29 % pour les entreprises
de 10 a 250 salariés, et de 13 % pour les entreprises de plus de 250 salariés. Le recours
joint aux dispositifs est donc loin d’étre systématique, alors méme que la plupart des
entreprises sont éligibles a I'activité partielle, au PGE et au report des cotisations sociales.

L’intensité du recours croisé varie selon les secteurs. Ainsi, dans I'agriculture, 82 % des
entreprises n’ont eu recours qu’a un seul dispositif. Cette proportion est également élevée
dans linformation et communication (72 %) et les activités immobilieres (75 %).
A contrario, seulement 39 % des entreprises n’ont eu recours qu’a un seul dispositif dans
I'hébergement-restauration. Cette proportion est faible également dans les matériels de
transport (52 %) et dans le transport et entreposage (53 %).

Dans I'hébergement-restauration, parmi les entreprises ayant eu recours a au moins un
dispositif, la part de celles ayant cumulé au moins trois aides est nettement plus élevée,
en particulier pour les TPE et PME, que dans 'ensemble des secteurs. Cette part est égale
a 76 % pour les entreprises de 5 a 10 salariés (dont 37 % ayant cumulé quatre dispositifs),
de 65 % pour les entreprises de 10 a 250 salariés (dont 17 % ayant cumulé quatre
dispositifs) et de 33 % pour les entreprises de plus de 250 salariés.

Les aides ont bénéficié proportionnellement plus aux entreprises déclarant une
forte baisse de leur chiffre d’affaires au deuxiéme trimestre 2020

Le comportement de recours des entreprises dépend en particulier de I'intensité du choc
économique subi, qui n'est pas réductible a 'appartenance a un secteur d’activité, a fortiori
en restant a une maille relativement agrégée (17 secteurs). Mesurée a partir des
déclarations de TVA des entreprises, la variation du chiffre d’affaires du deuxiéme
trimestre 2019 au deuxiéme trimestre 2020 est positive pour une fraction non négligeable
d’entreprises : 30 % dans la construction et le commerce, comme dans I'ensemble de
I'économie, mais moins de 10 % dans I'’hébergement-restauration?.

Les aides ont compensé la baisse du chiffre d’affaires subie au deuxiéme trimestre
a un niveau en moyenne substantiel mais trés variable selon les secteurs. D’un c6té,
dans les matériels de transport, la baisse du chiffre d’affaires de 48 % a été compensée a
hauteur de 21 % par les aides de trésorerie et de 2 % seulement par les subventions.
De l'autre, dans l'information et la communication, la baisse de chiffre d’affaires de
seulement 6 % a été compensée a hauteur de 148 % par les aides de trésorerie et de

1 Les résultats obtenus a partir de I'exploitation de la base TVA doivent étre interprétés avec précaution.
lls sont obtenus avec un échantillon d’entreprises réduit de prés de moitié et les données de la base TVA ont
da étre retraitées.
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22 % par les subventions. Cette hétérogénéité provient notamment du fait que les aides
de trésorerie sont indépendantes de l'intensité du choc économique et que Il'activité
partielle, mesure subventionnelle dominante lors de la premiére vague, reposait sur la
masse salariale, qui représente une part trés variable du chiffre d’affaires selon les
secteurs (faible dans les matériels de transport, élevée dans linformation et la
communication). Il est a noter que dans I'hébergement-restauration, qui a subi une baisse
de 65 % de son chiffre d’affaires, les aides de trésorerie et les subventions ont représenté
respectivement 56 % et 18 % de cette baisse. Une extension naturelle de ces analyses
consisterait a comparer l'intensité des aides aux colts fixes des entreprises bénéficiaires.

Les mesures de subvention ont été principalement ciblées sur les entreprises
déclarant une baisse de chiffres d’affaires. Elles représentent 58 % des entreprises (et
76 % des aides associées) dont les subventions représentent moins de 10 % de la masse
salariale, et 84 % des entreprises (et 90 % des aides associées) dont les subventions
représentent plus de 30 % de la masse salariale. Ces aides ont été concentrées sur les
plus fortes chutes de chiffres d’affaires : dans 'hébergement-restauration, 76 % des aides
(trésorerie et subvention) ont été versées a des entreprises affichant une baisse de chiffres
d’affaires supérieure a 60 %. Cette proportion est élevée également dans le transport et
entreposage (55 %) et dans les autres activités de service (48 %). Dans les matériels de
transport, 88 % des aides ont été versées a des entreprises affichant une baisse de chiffres
d’affaires supérieure a 40 %. Symétriquement, dans l'information et la communication,
38 % des aides ont été versées a des entreprises déclarant une hausse de chiffre
d’affaires.

En résumé, si une part substantielle des mesures d’urgence a bénéficié aux entreprises
les moins touchées, ces aides sont allées proportionnellement davantage aux entreprises
déclarant une forte baisse de leur chiffre d’affaires. Les entreprises déclarant une hausse
de leur chiffre d’affaires au deuxiéme trimestre 2020 représentent 27 % de I'empiloi ; elles
ont recu 14 % des subventions versées a fin septembre. A linverse, les entreprises
déclarant une baisse de leur chiffre d’affaires supérieure a 60 % représentent 14 % de
'emploi ; elles ont recu 31 % des subventions versées a fin septembre.

Assez répandu, le non-recours aux dispositifs semble majoritairement le fait
d’entreprises sans salarié, n’ayant pas été affectées par la crise, ou en trés bonne
santé économique ou financiére

On a vu que le recours joint n’était pas systématique. Les quatre dispositifs étant en grande
partie universels, on aurait pu s’attendre a ce que toutes les entreprises aient recours a au
moins un d’entre eux. Le non-recours absolu (entendu comme le recours a aucun des
quatre dispositifs) est en réalité assez répandu: les entreprises non recourantes
représentent 10 % des effectifs totaux, avec un non-recours qui varie en sens inverse
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de lataille des entreprises : il est de 46 % pour les entreprises sans salariés?! et de 10 %
pour les entreprises entre 10 et 250 salariés.

Le non-recours est logiquement inversement proportionnel a lintensité du choc
économique : par rapport a la moyenne, il est un tiers plus faible dans I'hébergement-
restauration, 20 % plus faible dans la construction et dans les matériels de transport.
Symétriguement, il est 50 % plus élevé dans I'information et communication.

Comme on I'a vu précédemment dispositif par dispositif, le non-recours absolu suit une
courbe en « U » en fonction de la santé financiére des entreprises avant crise en général,
et de leur rentabilité en particulier. On peut supposer en premiéere analyse que le non-
recours est « volontaire » pour les entreprises les plus rentables, alors qu'il est « subi »
pour les entreprises les moins rentables, mais ce le premier cas de figure semble dominer.
En effet, les entreprises ayant connu une augmentation de leur chiffre d’affaires au
deuxiéme trimestre 2020, ou figurant avant la crise dans le quart des entreprises ayant la
meilleure rentabilité ou la meilleure situation de liquidité, représentent prés des deux tiers
du non-recours. Les entreprises défaillantes, ou repérées comme « zombies »2, n’en
représentent qu’une trés faible part (respectivement 4 % et 3 %), le reste étant inexpliqué
par les variables disponibles. Le secteur hébergement-restauration se distingue, avec
seulement la moiti€ du non-recours pouvant étre identifié comme « volontaire ».
Les entreprises « zombies » et défaillantes représentent a contrario respectivement 7 %
et 10 % du non-recours.

Les mesures d’urgence ont permis de réduire fortement, au moins a ce jour, le
nombre d’entreprises insolvables ou défaillantes

Il est évidemment trop tét pour disposer d’évaluations causales sur I'impact des mesures
d'urgence, a supposer qu’il soit méme possible d’en produire a terme. Mais nous
disposons d’ores et déja d’éléments de différente nature allant dans le sens d'un effet
massif des dispositifs sur I'économie francgaise, et en premier lieu les indicateurs
macroeconomiques mentionnés supra :

Alors que les économistes anticipaient une augmentation importante des défaillances
d’entreprises, non seulement elles ne se sont toujours pas produites, mais on reste au
premier trimestre 2021 sur des niveaux nettement plus faibles qu’avant crise. |l est difficile
d’'imaginer que les mesures de soutien y soient étrangéres.

1 Ce ratio doit étre interprété avec précaution, une partie des entreprises sans salariés répertoriées dans les
bases administratives peut ne pas avoir d’activité économique effective.

2 Soit pour rappel les entreprises matures ne dégageant pas assez d’excédent brut d’exploitation pour couvrir
leurs frais financiers durant trois années de suite.
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Synthese

Ensuite, la différence d’ampleur entre les pertes d’emploi et la perte d’activité en 2020 va
bien au-dela des mécanismes habituels de rétention d’emploi. La encore, il est difficile
d’'imaginer que I'activité partielle y soit étrangére, étant donné qu’elle concerne encore 6 %
des heures rémunérées au premier trimestre 2021.

La résistance relative de l'investissement, qui a chuté comme le PIB, mais pas davantage,
peut s’interpréter comme le signe que les anticipations des entreprises ont été stabilisées.

Rappelons toutefois que I'évolution de ces variables macroéconomiques ne résulte pas
seulement des mesures de soutien aux entreprises, mais de I'ensemble des politiques
budgétaires et monétaires, ainsi que de I'environnement international.

De maniere complémentaire a ces éléments macroéconomiques, plusieurs équipes de
recherche ont procédé a des exercices de micro-simulation pour quantifier I'impact des
mesures de soutien sur la situation financiere des entreprises. Ces exercices, qui
consistent a simuler la situation financiére des entreprises a partir de leur situation
observée avant crise, d’'une mesure de leur choc économique subi et de leur recours aux
mesures de soutien, restent fragiles car elles reposent sur un grand nombre d’hypothéses,
et ne sauraient évidemment remplacer I'analyse des données réelles, sur la situation
financiére des entreprises, en fonction de leur recours aux dispositifs. Ces études n’en
fournissent pas moins des premiers éléments de quantification intéressants, en attendant
gue les données individuelles soient disponibles sur la situation financiére réelle des
entreprises. L’étude la plus compléte a ce jour intégrant le recours aux mesures de soutien
est celle de la DG Trésor, qui estime que ces mesures ont permis de limiter 'augmentation
de la part des entreprises insolvables a + 3 points (contre + 8 points en I'absence des
dispositifs). L’effet serait particulierement fort dans I’hébergement-restauration : la part des
entreprises insolvables s’établirait a 30 % sans dispositifs et a 12 % avec dispositifs.
L’étude simule également I'effet de la crise sur le processus de destruction créatrice.
Il ressort que le soutien public aurait pour effet de réduire le taux d’insolvabilité mais pas
de modifier la distribution de productivité du travail dans les entreprises insolvables.

Ces travaux seront mis a jour et prolongés en vue du rapport final du comité qui sera rendu
public en juillet 2021. L’objectif sera notamment d’actualiser I'analyse détaillée du recours
aux dispositifs en intégrant le quatrieme trimestre 2020 et le premier trimestre 2021, et
d’étudier les trajectoires des entreprises (emploi, masse salariale, défaillances, etc.), en
fonction de leur recours aux dispositifs et de leur exposition a la pandémie.
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QUATRE PRINCIPAUX DISPOSITIFS
DE SOUTIEN, DEUX TYPES D’OBJECTIFS

Les premiéres mesures de soutien aux entreprises ont été définies trés rapidement en
accompagnement du confinement strict mis en ceuvre le 17 mars 2020, dans l'objectif de
préserver I'appareil national de production pour une future reprise et de limiter les
conséquences sociales du choc dactivité. Elles ont notamment pour fondements
juridiques :

— laloi n° 2020-290 du 23 mars 2020 d’urgence pour faire face a I'épidémie de Covid-
19 (loi d’'urgence) ;

— une série d’ordonnances prises sur I'autorisation donnée par I'article 11 de cette loi ;

— laloi n° 2020-289 du 23 mars 2020 de finances rectificative pour 2020 (premiere LFR
2020).

Au-dela, la nécessité de préciser les mesures au vu des situations concretes d’application
et de les adapter a I'évolution de la crise a conduit a une activité législative et réglementaire
particulierement intense depuis mars 2020. L’activité partielle, par exemple, a fait I'objet
de 41 lois, ordonnances ou décrets entre le 23 mars 2020 et le 26 février 2021, sans
compter les textes relatifs a I'activité partielle de longue durée mise en place dans le cadre
du plan de relance. Cette intensité manifeste les capacités d’adaptation des autorités et
mérite a ce titre d’étre saluée, mais complexifie la lecture des dispositifs et, a fortiori, leur
évaluation.

Par ailleurs, le dispositif global de soutien consiste en une « boite a outils » de mesures
dont les différentes combinaisons peuvent offrir des réponses adaptées a la situation de
chaque entreprise. Le suivi et I'évaluation dont est chargé le comité concerne une partie
de ces outils, comme le rappelle le Tableau 1 infra.

1 Six lois (en comptant les lois d’habilitation), 10 ordonnances et 25 décrets.
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Cette « boite a outils » contient aussi, en dehors du champ de compétence du comité :

— d’autres aides publiques, par exemple 'aide aux travailleurs indépendants mise en
place par le Conseil de la protection sociale des travailleurs indépendants (ex-Régime
social des indépendants) sous la forme soit d’'une aide financiére exceptionnelle, soit

d’une aide sur demande ; ou encore la prise en charge par I'Etat, sous certaines

conditions, de jusqu’a 10 jours de congés payés acquis pendant les périodes

de confinement ;

— la suspension du recouvrement forcé€, du controle et contentieux par les Urssaf ;

— un ensemble d’adaptations du droit commun des relations contractuelles, qu’il s’agisse
par exemple du droit du travail (possibilité pour I'employeur d'imposer des jours de
congés, report du paiement de l'intéressement, etc.), ou encore des regles de la
commande publique (adaptation des délais de paiement, des regles relatives aux

pénalités, etc.).

D’une maniere générale, par ailleurs, il faut rappeler que les dispositifs qui constituent des
aides d’Etat au sens du droit communautaire ont été encadrés par des décisions de la
Commission européenne, négociées avec les autorités nationales dans le cadre de la
communication de la Commission du 19 mars 2020*. Le gouvernement a notamment dd,
a ce titre, justifier de la proportionnalité des mesures mises en place avec les enjeux

a traiter.

Les dix-sept mesures de soutien visées par le comité sont présentées dans ce chapitre,

qui s’étend plus longuement sur les quatre principales.

Tableau 1 — Mesures suivies et évaluées par le comité

Texte fondant la compétence

Mesure du comité
1 Prét garanti par I'Etat Premiére LFR 2020 — article 6
2 Assurance-crédit garantie par I'Etat Premiére LFR 2020 — article 6
3 Fonds de solidarité Premiere LFR 2020 — article 6
4 Activité partielle Premiére LFR 2020 — article 6

Préts et avances remboursables de I'Etat, notamment préts
5 accordés par le fonds de développement économique  Premiére LFR 2020 — article 6
et social (FDES)

1 Commission européenne, « Encadrement temporaire des mesures d’aide d’Etat visant & soutenir I'économie
dans le contexte actuel de la flambée de COVID-19 », 19 mars 2020, communication révisée les 3 avril, 8 mai,

29 juin et 13 octobre 2020 et le 28 janvier 2021.
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Lettre du 21 avril 2020 du Premier
ministre au président du comité

Lettre du 21 avril 2020 du Premier
ministre au président du comité

6 Reports de charges fiscales

7 Reports de cotisations et contributions sociales

8 Garantie de I'Etat sur les préfinancements d’affacturage Troisieme LFR 2020* — article 41

Garantie de I'Etat accordée a la Banque de France au titre
9 du prét que celle-ci consent a compter du 1¢ janvier 2020 Troisieme LFR 2020! — article 43
au FMI

Garantie de I'Etat accordée a la Banque européenne
10 d’investissement au titre de la quote-part de la France dans Troisieme LFR 2020* — article 43
le fonds pan-européen de garantie en réponse a la Covid-19

Garantie de I'Etat accordée a I'Union européenne au titre de
préts que celle-ci accorde aux Etats membres dans le cadre
11 de [rlinstrument européen de soutien temporaire a Troisieme LFR 2020 — article 43
I'atténuation des risques de chémage en situation d’urgence
(SURE) engendrée par la propagation de la Covid-19

Garantie de [I'Etat accordée a I'Agence francaise de
12 développement au titre du prét que celle-ci consent a la Troisieme LFR 2020 — article 43
Polynésie francaise

Remboursement anticipé des créances de report en arriére

13 Py Troisieme LFR 2020* — article 43
des déficits
Dégrévement exceptionnel de cotisation fonciéere des PME

14 des secteurs du tourisme, de I'hétellerie, de la restauration, Troisieme LER 2020 — article 43

du sport, de la culture, du transport aérien et de
I'évenementiel

Exonérations de cotisations patronales, aides au paiement
15 et remises de dette prévues par la troisieme LFR 2020 en Troisieme LFR 2020 — article 43
faveur des secteurs les plus touchés

Déductibilité des abandons de créances de loyers prévue a

16 l'article 3 de la deuxiéme LFR 20202

LFI 2021 — article 249

Crédit d'impbt sur les abandons de créances ou

17 renonciations de loyers prévu par l'article 20 de la LFI 20213

LFI 2021 — article 249

Source : secrétariat du comité

En général, les mesures de soutien sont soit universelles, soit réservées aux secteurs les
plus touchés par la crise, dont la définition a été progressivement affinée (voir Encadré 1),
ou a des zones particulierement affectées.

1 Loi n® 2020-935 du 30 juillet 2020 de finances rectificative pour 2020.
2 Loi n® 2020-473 du 25 avril 2020 de finances rectificative pour 2020.
% Loi n° 2020-1721 du 29 décembre 2020 de finances pour 2021.
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Encadré 1 — La notion de secteurs les plus touchés par la crise
(S1, Sl bis, S2)

C’est a partir de juin 2020 que, dans le cadre du Plan tourisme visant a apporter
une aide spécifique aux secteurs de I'hotellerie, restauration, cafés, événementiel,
sport et culture, s’est fait jour la nécessité de différencier les aides en fonction de
leur secteur d’activité.

C’est ainsi que le décret n° 2020-757 du 20 juin 2020 modifiant le décret n° 2020-
371 du 30 mars 2020 relatif au fonds de solidarité définit deux secteurs considérées
comme particulierement touchés par la crise et bénéficiant a ce titre d’un soutien
plus favorable. Plusieurs autres régimes d’aides ont été adossés a cette distinction,
en particulier I'activité partielle a partir de juin 2020 (maintien de la prise en charge
totale de I'indemnité salarié par I'allocation employeur dans les secteurs les plus
touchés alors qu'un reste a charge était institué pour les autres secteurs), ou
encore les exonérations de cotisation sociales décidéees en troisieme LFR 2020 et
en loi de financement de la sécurité sociale pour 2021 (LFSS 2021).

Le secteur S1 comprend les activités soumises a des restrictions d’activité
au-dela du déconfinement du 11 mai 2020. Ces activités sont recensées dans une
annexe au décret n° 2020-371 du 30 mars 2020 relatif au fonds de solidarité qui

~

est régulierement mise a jour. En font par exemple partie les cinémas ou

I'exploitation de remontées mécaniques. La derniére mise a jour, en date du
8 février 2021, y fait entrer, notamment, un ensemble d’activités liées au vin.

Le secteur S1 bis comprend les activités dépendantes de celles du secteur
S1, par exemple le commerce de gros de boissons, touché par la fermeture des
restaurants et cafés, ou la fabrication des charpentes et autres menuiseries
lorsqu’au moins 50 % du chiffre d’affaires est réalisé avec des personnes morales
exploitant des remontées mécaniques. Le secteur S1 bis fait également I'objet
d’'une annexe au décret du 30 mars 2020.

Enfin, le secteur S2concerne les entreprises dont I’activité implique
I'ouverture au public et qui sont soumises a des mesures de fermeture
administrative, sans relever des secteurs Sl et S1 bis. En font par exemple
partie les grands magasins ou les auto-écoles. A la différence des secteurs S1 et
S1 bis, le secteur S2 ne fait pas I'objet d’'une liste exhaustive annexée au décret
du 23 mars 2020.
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Economiquement, les mesures de soutien sont de deux natures :

— certaines, comme le prét garanti par 'Etat (PGE) ou les reports de cotisations sociales
et charges fiscales, ont la nature économique de préts?, parce gu’elles ont vocation a
étre remboursées ; plus précisément, il sS’agit en principe de préts a court terme, méme
si la possibilité pour les emprunteurs d’étendre le PGE jusqu’a six ans peut en faire un
instrument de moyen terme ;

— dautres, comme le fonds de solidarité ou l'indemnisation de I'activité partielle, ont la
nature économique de subventions, parce qu’elles sont définitivement acquises a
leurs bénéficiaires.

Les plus importantes quantitativement sont le PGE, avec 135 milliards d’euros d’encours
accordés au 12 mars 2021, avec déja 122 milliards d’euros prétés au cours de la premiére
vague, et 'indemnisation de I'activité partielle, avec un colt de pres de 26 milliards d’euros
fin février pour les aides versées entre le 1°" mars 2020 et le 31 janvier 2021 et d’environ
20 milliards d’euros pour les aides versées entre le 1" mars et le 30 septembre 20202,
Les fonds proviennent des établissements préteurs dans le cas du PGE, et, dans celui de
lactivité partielle, des budgets de I'Etat et de 'Unedic. Le fonds de solidarit¢, modeste
dans la premiére phase qui fait I'objet principal de ce rapport d’étape, est monté rapidement
en puissance depuis sa réforme en juin 2020, pour atteindre au 13 mars 2021 pres de
18 milliards d’euros au profit de 2 millions d’entreprises. Il est supporté a 98 % par le
budget de I'Etat.

1. Prét garanti et reports de charges : des mesures de soutien
a latrésorerie destinées a étre remboursées

1.1. Le prét garanti par I’Etat, un outil pour soutenir
le financement bancaire des entreprises
Principes

Le PGE, mis en place par l'article 6 de la premiére LFR 2020, s’inscrit dans une stratégie
en quatre points :

1 Il s’agit économiquement de préts du point de vue de I'entreprise bénéficiaire. Dans le cas du PGE, la
contrepartie du prét est une banque, I'Etat intervenant en garantie.

2| s'agit des demandes d’indemnisation a date : le nombre de salariés indemnisés, les heures consommées
et le montant total pour les mois de mars 2020 a janvier 2021 sont encore amenés a augmenter, car les
entreprises ont un an pour déposer leur demande. Les données sur les montants versés relatives au mois de
février 2021 ne sont pas encore disponibles.
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— il s’agit d’'une aide temporaire : le dispositif initial comporte une incitation a un
remboursement au bout d’un an, puisque le taux applicable au-dela de cette premiere
année et la commission de garantie sont progressifs ;

— pour autant, le prét peut étre prolongé jusqu’a cing ans au-dela du différé
d’amortissement initial d’un an, pour les entreprises qui n’auraient pas recouvré une
capacité financiere et/ou une visibilité suffisante ;

— l'aide a une vocation universelle : les conditions d’éligibilité (cf. infra) sont peu
contraignantes ;

— Tlinstruction est décentralisée aupres des banques, qui fournissent la liquidité sur leur
propre bilan et conservent au minimum 10 % du risque dans leurs livres! sans autre
garantie ou s(reté possible sur cette fraction.

A la différence du fonds de solidarité ou de lactivité partielle, dont le régime a
significativement évolué au fil de la crise, le PGE est demeuré assez stable. Cette stabilité
était du reste consubstantielle & I'instrument, dans la mesure ou une fois que I'Etat avait
fixé les regles, les banques concluaient les contrats de préts idoines avec les entreprises
sans que I'Etat ne soit partie a ces contrats. La loi encadre fortement le dispositif, dont la
définition est complétée par des arrétés du ministre de 'Economie.

Eligibilité

L’éligibilité au dispositif est trés large. L’arrété du 23 mars 2020 précise en effet que sont
concernées les personnes morales ou physiques, y compris les artisans, commercants,
exploitants agricoles, professions libérales et micro-entrepreneurs, ainsi que les

associations et fondations ayant une activitté économique?, qui présentent les
caractéristiques suivantes :

— ne pas étre des établissements de crédit ou sociétés de financement ;

— ne pas étre des sociétés civiles immobilieres (SCI), a I'exception des SCI de
construction-vente, des SCI dont le patrimoine est majoritairement constitué de
monuments historiques et qui collectent des recettes liées a I'accueil du public, et des
SCI dont le capital est détenu, a 95 % au moins, par des organismes de placement
collectif immobilier, des sociétés civiles de placement immobilier, des organismes
professionnels de placement collectif immobilier, des sociétés d’investissement
immobilier cotées ;

1 Au cas général. Cette quotité est de 20 % ou 30 % dans certains cas minoritaires, cf. infra.
2 Au sens de l'article 1¢" de la loi n°2014-856 du 31 juillet 2014 relative a I'économie sociale et solidaire.
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— ne pas faire 'objet, au 31 décembre 2019, d’une procédure de liquidation judiciaire ou
de rétablissement professionnel, ni étre, a la méme date, en période d’observation
d’une procédure de sauvegarde ou de redressement judiciaire.

Les grandes entreprises doivent en outre prendre trois engagements dits « de
responsabilité » (cf. Encadré 2).

Encadré 2 — Les engagements de responsabilité

Le bénéfice des mesures de soutien est en général conditionné, pour les grandes
entreprises, a trois engagements de responsabilité de leur part.

Dans ce contexte, les grandes entreprises sont celles qui soit comptent plus de
5 000 salariés en France, soit réalisent en France un chiffre d’affaires de plus de
1,5 milliard d’euros. La computation de ces seuils fait I'objet de nombreuses
précisions diffusées notamment dans la foire aux questions (FAQ) disponible sur
le site du ministére de 'Economie.

Ces trois engagements de responsabilité sont les suivants :
e ne pas verser de dividendes a ses actionnaires en France ou a I'étranger ;
e ne pas procéder a des rachats d’action ;

e ne pas avoir son siége fiscal ou de filiale sans substance économique dans un
Etat ou territoire non coopératif en matiére fiscale tant que dure le bénéfice de
la mesure de soutien.

La portée de ces engagements est également précisée dans la FAQ. En particulier,
les deux premiers s’entendent pour 2020 si le PGE est demandé en 2020 et
pour 2021 s’il est demandé en 2021.

Conditions

L’article 6 de la premiére LFR 2020 autorise le gouvernement a accorder la garantie de
I'Etat en principal, intéréts et accessoires aux préts consentis par les établissements de
crédit et les sociétés de financement, a compter du 16 mars 2020 et jusqu’au 31 décembre
2020, a des entreprises non financieres immatriculées en France. Le PGE est donc un prét
d’'une banque & une entreprise et non un prét de I'Etat. En outre, la loi de finances
pour 2021 repousse au 30 juin 2021 I'échéance du 31 décembre 2020.

Le montant du prét ainsi garanti est plafonné :
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— pour les entreprises créées a compter du 1°" janvier 2019, a la masse salariale France
estimée sur les deux premiéres années d’activité ;

— pour les entreprises créées avant le 1°" janvier 2019, a 25 % du chiffre d’affaires 2019
constaté ou, le cas échéant, de la derniere année disponible ; par exception, les
entreprises innovantes! peuvent emprunter jusqu'a deux fois la masse salariale
France 2019 constatée ou, le cas échéant, de la derniere année disponible.

A partir d’aot 2020, de plus, un PGE dit « Saison » a permis de tenir compte des activités
plus saisonnieres, en prévoyant que le plafond soit calculé non plus comme le quart du
chiffre d’affaires mais comme la somme des trois meilleurs mois de chiffre d’affaires du
dernier exercice clos. Toutefois, ce PGE « Saison » ne fait pas partie des mesures visées
par ce rapport d’étape, parce qu’il est inclus dans le plan de relance. Au demeurant, les
montants concerneés, quoique significatifs (837 millions d’euros validés au 1°" mars 2021),
restent sans commune mesure avec ceux du PGE des mesures d’urgence (135 milliards
d’euros accordés au 12 mars 2021). Un PGE « Aéro » a également été mis en place en
décembre 2020 pour soutenir les PME et ETI fournisseurs et sous-traitants de la filiere,
durement touchées par le ralentissement des cadences de production.

Les PGE comportent un différé d’amortissement minimal de douze mois et une clause
donnant a 'emprunteur la faculté, a I'issue de la premiere année, de les amortir sur une
période additionnelle calculée en nombre d’années, selon son choix et dans la limite d’un
nombre maximal d’années fixé a cinq par l'arrété du 23 mars 2020 du ministre de
'Economie. Cette durée maximale de six ans est la plus longue autorisée par la
Commission européenne dans le cadre des échanges avec la République francaise sur le
régime d’aide d’Etat applicable au PGE.

Deux a quatre mois avant la date anniversaire du PGE, le chef d’entreprise indique a sa
banque sa décision quant a la prolongation du prét. Il peut décider soit de rembourser
immédiatement son prét au premier anniversaire, soit de I'amortir surun a cing ans
supplémentaires, soit de mixer les deux options?. Les banques se sont engagées a
proposer de facon personnalisée a leurs clients les modalités d’amortissement qui
répondent le mieux a leurs besoins. En particulier, dans le cadre d’'un accord signé le
14 janvier 2021 entre la Fédération bancaire francaise (FBF) et le ministre de 'Economie,
les banques se sont engagées a accepter systématiquement un différé supplémentaire
d’'un an au cours duquel seuls les intéréts et le colt de la garantie (cf. baréme infra dans

1 Au sens de l'article 44 sexies-0 A du Code général des impéts ou répondant & au moins un des critéres
définis au Il de 'article D 313-45-1 du Code de I'entrée et du séjour des étrangers et du droit d’asile.

2 Les entretiens informels conduits a ce stade par le secrétariat du comité avec les responsables de trois
réseaux bancaires indiquent que, sur les entreprises bénéficiaires de PGE dés mars 2020, 70 a 80 %
opteraient pour une prolongation, dont une majorité pour la prolongation maximale.
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le Tableau 2) seront payés par le client. Le co(t de la garantie, en effet, est porté par la
banque pendant la premiere année de différé. Dans tous les cas, la durée maximum du
prét ne peut pas dépasser six ans.

S’agissant des taux, les banques se sont engagées dés 2020 a consentir les PGE a « prix
coltant ». Pour la premiére année, cela signifiait sauf exception un taux correspondant
uniquement a la prime de garantie dont le baréme est fixé par I'Etat. Au-dela, I'accord du
14 janvier 2021 déja cité porte I'engagement des banques de proposer une tarification
maximale, commission de garantie comprise, de 1 a 1,5 % pour les préts remboursés
avant 2023 et de 2 & 2,5 % pour les préts remboursés entre 2024 et 2026.

Pour éviter que le prét garanti se substitue a des préts existants, la loi indique que les
concours totaux apportés par I'établissement préteur a I'entreprise concernée ne doivent
pas avoir diminué, lors de I'octroi de la garantie, par rapport au niveau qui était le leur le
16 mars 2020 (ou le 31 décembre 2020 pour les PGE octroyés depuis le 1°" janvier 2021).
La FAQ précise que ces « concours totaux » sont les concours tirés, et ajoute gu’il ne peut
y avoir de dénonciation concomitante de lignes de liquidité ou d’accélération des
échéanciers des crédits existants.

La LFR prévoit que la garantie ne puisse couvrir la totalité du prét, ce qui laisse a la charge
des établissements préteurs une quotité de risque dans leurs livres. Le dispositif s’appuie
donc sur la relation personnalisée des entreprises avec leurs banques tout en incitant les
banques a la rigueur dans I'instruction des dossiers et la gestion de leur créance garantie.
La fraction couverte par la garantie est définie dans I'arrété du 23 mars 2020 déja cité. Elle
estde:

— 90 % pour les entreprises qui, lors du derniers exercice clos ou, si elles n’ont jamais
cléturé d’exercice, au 16 mars 2019, emploient en France moins de 5 000 salariés et
réalisent un chiffre d’affaires inférieur a 1,5 milliard d’euros ;

— 80 % pour les autres entreprises qui, lors du dernier exercice clos, réalisent un chiffre
d’affaires supérieur a 1,5 milliard d’euros et inférieur a 5 milliards d’euros ;

— 70 % pour les autres entreprises.
La garantie de I'Etat est rémunérée selon un baréme, en fonction de la taille de I'entreprise

et de la maturité du prét, également fixé par I'arrété du 23 mars 2020. Ce baréme,
fortement progressif, est le baréme minimum fixé par la Commission européenne.
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Tableau 2 — Baréme de la commission de garantie du PGE

Effectif supérieur a 250 salariés
ou

. ) ) ) Autres
Annee Chiffre d’affaires supérieur a entreprises
50 millions d’euros et total de bilan
supérieur a 43 millions d’euros

Premiére année 50 25
Années Premiére 100 50
supplémentaires N

Deuxieme 100 50

Troisiéme 200 100

Quatrieme 200 100

Cinquieme 200 100

Source : secrétariat du comité

Enfin, la garantie est soumise a un délai de carence qui est, au cas général, de deux mois :
si un événement de défaut survient moins de deux mois aprés le décaissement du prét, la
garantie de I'Etat ne peut étre mise en jeu. Bpifrance, gestionnaire de la garantie, indique
cependant qu’a ce stade, cette circonstance est demeurée tres exceptionnelle.

Modalités de gestion

La LFR qui crée le PGE charge Bpifrance, pour le compte et au nom de I'Etat et & titre
gratuit, de gérer vis-a-vis des banques toutes les opérations relatives a I'engagement de
garantie pris par I'Etat. Un décret du 1° juillet 2020 précise les modalités de contréle par
I'Etat de cette activité de Bpifrance. Dans ce cadre, Bpifrance suit les encours garantis,
percoit les commissions auprés des banques et les reverse a I'Etat, instruit les demandes
de mise en jeu par les banques et verse a celles-ci les sommes qui leur sont dues apres
avoir procédé a un appel de fonds auprés de I'Etat. L’ensemble des opérations de gestion
incombant a Bpifrance ont été, outre la loi, le décret et I'arrété, encadrées par des
conventions conclues entre Bpifrance et les banques d’une part, et entre Bpifrance et I'Etat
pour ce qui est de leur relation. L’établissement a mis en place — dans des délais trés
courts afin d’étre opérationnel dés le 23 mars 2020 — une plateforme informatique
permettant aux entreprises, apres I'accord de leur banque qui est chargée des contrbles
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(éligibilité, connaissance du client?, etc.), d’enregistrer leur demande d’un prét garanti par
I'Etat2.

Quant a l'octroi de la garantie elle-méme, la loi prévoit deux régimes, selon la taille des
entreprises :

— pour les entreprises de moins de 5 000 salariés et moins de 1,5 milliard d’euros de
chiffre d’affaires lors du dernier exercice clos, la notification par la banque a Bpifrance
de 'octroi d’'un prét éligible tient lieu d’octroi de la garantie ;

— pour les entreprises de plus de 5 000 salariés ou plus de 1,5 milliard d’euros de chiffre
d’affaires lors du dernier exercice clos, la garantie est octroyée par arrété du ministre
de 'Economie.

Enfin, ce dispositif est proposé également outre-mer.

Nombre de bénéficiaires et montants alloués

La LFR du 23 mars 2020 autorise I'Etat & consentir sa garantie dans la limite de
300 milliards d’euros. Ce plafond est loin d’étre atteint a ce stade.

135 milliards d’euros alloués a fin mars 2021

Le montant total accordé au titre du PGE atteint 135 milliards d’euros a fin mars (134 au
26 février 2021, cf. Graphique 1). Le dispositif a été surtout mobilisé lors du premier
confinement, de fin mars 2020 a mi-mai 2020, période qui concentre 58 % du montant total
de PGE accordés.

Le taux de rejet, qui fait 'objet d’un suivi régulier par la fédération bancaire francaise, est
resté inférieur a 3 % pendant toute la campagne, qui a néanmoins eu un impact important
sur I'activité du médiateur du crédit : le nombre de saisines, qui était de 1 000 en 2019, a
été de 14 000 en 2020, soit 2,2 % des demandes de PGE ; 50 % ont connu une issue
favorables.

1 I s’agit des diligences (dites de « KYC » pour Know Your Customer), conduites par les banques dans le
cadre de leurs procédures de conformité.

2 Cette plateforme a fait I'objet d’'un audit de I’Agence nationale de sécurité des systémes informatiques
(ANSSI) afin de prévenir les risques de piratage, et les serveurs sont externalisés.

% Source : Le financement des entreprises dans le contexte de la crise de la covid 19, Frédéric Visnovsky,
médiateur du crédit, secrétaire général adjoint de I'autorité de contrble prudentiel et de résolution, 14 janvier
2021.
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Graphique 1 — Montants accordés au titre du prét garanti par I’Etat (PGE)

mm== Montant des nouvelles demandes accordées (Md€) - axe de droite

—O— Montant cumulé des demandes accordées (Md€) - axe de gauche
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Lecture : a fin février 2021, le montant cumulé accordé au titre du PGE atteint 135 milliards d’euros.

Source : France Stratégie, a partir de Bpifrance, Banque de France - DGSER - DE - Service central des
risques. Données au 26 février 2021

D importants montants versés dans le commerce et les services aux entreprises

Depuis mars 2020, le commerce et les activités spécialisées, scientifiques et techniques
concentrent prés d’'un quart et prés de deux cinquiémes des montants versés au titre du
PGE (voir Tableau 3), respectivement 24 % et 20 % soit une proportion supérieure a leur
poids dans I'emploi salarié privé. Deux autres secteurs, I'hébergement-restauration et les
activités financiéres et d’assurance, ne concentrent que 16 % des montants versés mais
cette proportion est prés de deux fois supérieure a leur part dans 'emploi salarié privé
(respectivement 6 % et 4 %).

L’essentiel du montant étant déja atteint a fin septembre. Le classement des secteurs sur
les montants cumulés est globalement le méme. En février 2021, les montants sont faibles,
on peut toutefois remarquer que I’hébergement-restauration représente 14 % du total, soit
une part pres de deux fois plus élevée que sur les montants cumulés.
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Tableau 3 — Répartition des montants versés au titre du PGE par secteur (en %)

Prét garanti par I’Etat (PGE)

Emploi Cumulé , ..

Valeur g N Cumulé Février

Secteur ajoutée sal_arl,e de mars a depuis 2021
* prlve Sept *kkk *kkkk

totale total** 2020+ mars 2020

A- AAgrlcuIture, sylviculture 1.8 1.6 11 1,2 2.9

et péche

C - Industrie manufacturiére 10,9 13,9 14,8 16,0 10,7

B D E- Industries

extractives, production et

distribution d’énergie, d’eau, 2,4 19 2,3 0,7 0,8
assainissement, gestion

des déchets et dépollution

F — Construction 5,8 7,2 8,8 8,6 11,0
G — Commerce, réparation

d’automobiles et de 10,2 16,0 23,2 23,1 20,0
motocycles

H — Transports et 47 71 72 6.8 58
entreposage

| — Hébergement et

restauration 2,9 57 6.6 6.7 13,9
J- Informatl_on et 55 41 3.4 35 2.9
communication

K — Activités financieres 41 4.4 78 79 41

et d’assurance
L — Activités immobilieres 12,8 1,3 15 1,4 1,6

M N — Activités spécialisées,
scientifiques et techniques,

services administratifs et de 14,2 17.8 174 18,2 17,0
soutien

O Q — Administration

publique, enseignement, 21,8 12,5 3,2 3,2 4,3
santé et action sociale

RU- Autres activites 28 6.6 25 26 50
de services

Non déterminé 1,9

Total 2 000 Mds€ 20,0 M 118 Mds€ 135 Mds€ 809 M€

Note : la répartition est calculée sur les seules données renseignées (hors « Non déterminé », laissé a titre
informatif).

Lecture : en cumulé de mars 2020 a mars 2021, le secteur hébergement-restauration concentre 6,8 % des
montants versés au titre du PGE.

Sources : * Comptes nationaux (Insee). La valeur ajoutée totale en valeur en 2018 est ici ventilée par branche
d’activité et non par secteur d’activite. ** Estimations d’emploi (Insee) — 2019 T4. *** Calculs France
Stratégie/IGF a partir de la base Union (voir chapitre 3). **** Source Bpifrance et DG Trésor pour les grandes
entreprises (au 17 mars 2021). ***** Source Bpifrance (non compté le prét de 477 M€ accordé a l'entreprise
Accorinvest SAS le 25 février 2021)
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La répartition des bénéficiaires suit celle du poids démographique relatif des régions

La répartition des montants versés au titre du PGE est stable depuis mars 2020 et recoupe
largement les différences de poids économique relatif, méme si certains écarts peuvent étre
notés : la région francilienne concentre 37 % des montants versés alors qu’elle représente
31 % du PIB national. De méme, la Corse concentre 0,8 % des montants, soit une proportion
deux fois supérieure a son poids économique (0,4 %). A contrario, la Normandie représente
seulement 2,5 % des montants, contre un poids de 4 % dans I'économie nationale.

Ces écarts peuvent s’expliquer en partie par des différences dans la composition du tissu
productif, et d’abord par un effet de structure sectorielle : si tous les secteurs d’activité ont
connu une perte de richesse produite, certains ont davantage subi ce choc économique
comme I'’hébergement-restauration (- 28,9 %), le transport (- 17,3 %) ou la construction
(- 14,5 %). Si on calcule cet effet de structure sectorielle a la maille A17, il s’avére qu’il est
globalement faible, et négligeable pour beaucoup de régions. Il est le plus élevé pour la
Corse (- 0,6 point?), puis I'Occitanie (- 0,2 point). A l'inverse, la Bretagne, les Hauts-de-
France et la Nouvelle-Aquitaine ont une composition sectorielle de la valeur ajoutée plutot
favorable qui a contribué a réduire 'ampleur de la récession par rapport a la moyenne
nationale (de 0,3 a - 0,6 point de valeur ajoutée).

Tableau 4 — Répartition des montants validés versés au titre du PGE par région (en %)

Préts garanti par I'Etat (PGE)

o PIB en Emploi Cumulé‘ Cumulé . Février
Région volume total de mars a mars 2020 a 2021
sept. 2020 mars 2021 *
Auvergne-Rhoéne-Alpes 11,6 12,2 10,7 11,0 20,0
Hauts-de-France 7.1 7.8 6,0 5,9 4,5
Provence-Alpes-Céte d’Azur 7.1 7,5 8,2 8,4 9,0
Grand-Est 6,8 7.5 5,9 5,8 7.1
Occitanie 7,4 8,3 6,8 6,8 8,9
Normandie 4,0 4,6 2,5 2,5 3,7
Nouvelle-Aquitaine 7.5 8,6 7,1 7,2 6,3
Centre-Val de Loire 3,2 3,5 2,3 2,3 2,5
Corse 0,4 0,5 0,7 0,8 0,2
Bourgogne-Franche-Comté 3,3 3,8 2,6 2,6 2,9

1 C’est-a-dire que l'effet de structure sectorielle a contribué a accentuer la récession en Corse en 2020 a
hauteur de 0,6 point de valeur ajoutée.
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Bretagne 4,2 4,9 3,7 3,6 2,5
Pays de la Loire 5,0 57 4,0 3,9 2,4
Tle-de-France 30,8 22,8 37,2 37,1 28,4
Outre-Mer 1,8 2,2 2,1 2,1 1,7
Non déterminé N.A N.A 0,9 N.A 1,0
Total 2000 Mds€ 285M 118 Mds€ 135 Mds€ 809 M€

Note : la répartition est calculée sur les seules données renseignées (hors « Non déterminé », laissé a titre
informatif).

* Hors le prét de 477 millions d’euros accordé a I'entreprise Accorinvest SAS le 25 février 2021.

Lecture : au titre du PGE, en cumulé depuis mars 2020, 3,6 % des montants ont été versés a des
indépendants ou entreprises localisés en Bretagne.

Sources : calculs France Stratégie/IGF a partir de la base Union (voir chapitre 3) pour le cumul a fin
septembre, comptes régionaux (Insee) et estimation d’emploi 2019 (Insee) ; tableau de bord sur le site du
ministére de 'Economie pour le cumul & fin mars 2021 ; données Bpifrance pour les données février 2021

Un outil qui a soutenu le financement bancaire des petites entreprises

Les petites entreprises de moins de 20 salariés ont été les principales bénéficiaires du
dispositif depuis sa mise en place (voir Tableau 5). Ainsi, depuis mars 2020, sur 100 euros
validés et versés au titre du PGE, 50 euros leur ont bénéficié, une proportion bien plus
élevée que leur part dans I'emploi salarié privé.

Tableau 5 — Répartition des montants validés et versés au titre du PGE
par catégorie d’entreprises (en %)

Catégorie d’entreprises Catégorie Emploi Cumulé mars LS Fevrier
. S , . h N mars 2020
pour la répartition de d'entreprises salarié 2020 a : 2021
, . L : L C amars
I’emploi salarié privé du dispositif privé septembre 2020 2021 *x
Moins de 10 salariés . 18,1
gﬂa‘l’;;isége 20 47,4 50,1 75,4
De 10 a 19 salariés 9,0
De ZQ,a 49 13.7
salariés
De 20 a 249 salariés 31,8 34,2 36,4
De 50 a 249
o 9.4
salariés
De 250 a 499 1.4
» salariés
De 250 a 999 salariés 14,2 6,1 3,8
De 500 a 999
> 0,1
salariés
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1 000 salariés et plus 1 000 salariés et 27.0 12.3 9.6 N.R
plus
Non déterminé N.A. 14 0,1 8,6
Total 17,3 M 118 Mds€ 135 Mds€ | 809 M€

Note : la répartition est calculée sur les seules données renseignées (hors « Non déterminé », laissé a titre
informatif).

* Hors le prét de 477 millions d’euros accordé a I'entreprise Accorinvest SAS le 25 février 2021.

Lecture : au titre du PGE, en cumulé de mars 2020 a mars 2021, 36,4 % des montants ont été versés a des
indépendants ou entreprises de 20 a 249 salariés.

Sources : calculs France Stratégie/IGF a partir de la base Union (voir chapitre 3) pour le cumul a fin septembre
et calculs France Stratégie/IGF a partir d’Acoss (Sequoia 2020), Bpifrance et DG Trésor (PGE), Insee (FARE
2018, Stock entreprises 2019, Base non-salariés 2017 pour I'emploi salarié privé ; d’apres la DG Trésor, selon
les données transmises par Bpifrance (données PGE au 17 mars 2020)

1.2. Les reports de charges fiscales, accélérations de remboursements
d’impots et reports de cotisations sociales : la capacité publique
d’endettement mise au service des entreprises

1.2.1. Les reports de charges fiscales

Principes

Les reports d’échéances fiscales sur les impdts directs sont des mesures usuelles en
faveur des entreprises en difficulté. Face a I'ampleur de la crise, le gouvernement a
souhaité les encadrer d’'une maniére systématique, rassurant par voie de presse les chefs
d’entreprises quant a la bienveillance des services fiscaux, le dispositif étant ensuite
précisé par des instructions internes a la DGFiP. La TVA et le prélevement a la source, qui
sont collectés par les entreprises pour le compte de I'Etat, ne sont pas concernés par
la mesurel.

L’Etat a également aidé les entreprises en accélérant le remboursement de certaines
créances fiscales, en particulier les crédits de TVA — qui naissent des situations dans
lesquelles la TVA collectée par une entreprise est inférieure a la TVA qu’elle déduit sur ses
achats? — et les crédits d’'imp6ts (tels que le crédit d'impdt recherche, pour la partie arrivant
a échéance pendant la crise). Bien que ces dispositifs ne soient pas explicitement visés
par la lettre de mission du président du comité, ils sont inclus dans la présente étude,
puisqu’ils répondent strictement au méme objectif par des moyens trés proches.

1 Des aménagements a la marge sont prévus s’agissant de la TVA, cf. infra.
2 Situations typiques d’entreprises en phase de stockage.

FRANCE STRATEGIE 40 INSPECTION GENERALE DES FINANCES
www.strategie.gouv.fr www.igf.finances.gouv.fr


http://www.strategie.gouv.fr/

Chapitre 1
Quatre principaux dispositifs de soutien, deux types d’objectifs

D’une maniere générale, ces reports sont des solutions de trésorerie a trés court terme,
de l'ordre de 1 & 3 mois.

Enfin, toujours dans le méme objectif, le délai de remboursement des créances de report
en arriere de déficits fiscaux!, qui est en principe de cing ans, a été accéléré. La troisieme
LFR 2020 les inclut dans la compétence du comité. Cette mesure est cependant restée a
ce stade sans impact macroéconomique (au 1°" mars 2021, environ 6 000 entreprises
concernées pour 85 millions d’euros).

Dans leur principe, ces dispositifs — que la DGFiP suit globalement sous I'appellation de
« mesures de bienveillance » — ont une portée universelle : toutes les entreprises y ont
acces.

Eligibilité

Comme il est indiqué supra, le dispositif n’est soumis a aucune condition d’éligibilité, sinon,
pour les grandes entreprises, les engagements de responsabilité (voir Encadré 2).

Conditions

Les mesures de report n’ont pas nécessité de support juridique spécifique, puisque le droit
commun permet aux comptables publics d’accorder des délais et remises aux
contribuables?.

Par ailleurs, ne sont concernés que les impéts directs : impots sur les sociétés (IS), taxe
sur les salaires, cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises (CVAE), cotisation fonciére
des entreprises (CFE). Les entreprises qui avaient déja réglé leurs échéances de mars
2020 au moment de I'annonce de la mesure ont pu en demander le remboursement.

A partir de juin 2020, les entreprises ont pu moduler leurs acomptes d’IS, de CVAE et de
CFE grace a un étalement du versement des acomptes et a une augmentation des
tolérances sur le calcul de leur montant. L’échéance du report a ensuite été modulée selon

1 Faculté, souvent dite de « carry back », de considérer, sur option de I'entreprise et dans certaines limites,
un déficit constaté depuis 1984 comme une charge de I'exercice fiscal précédent, et de réduire en
conséquence I'lS da au titre de cet exercice.

2 Toutefois, pour faciliter le déploiement des instructions a I'échelle nationale, I'article 11 de la loi d’'urgence
autorise le gouvernement a prendre par ordonnance toute mesure dérogeant aux dispositions de l'article 60
de la loi n° 63-156 du 23 février 1963 de finances pour 1963 relatives a la Responsabilité personnelle et
pécuniaire (RPP) des comptables publics. C’est sur ce fondement que 'ordonnance n° 2020-326 du 25 mars
2020 aménage ce régime de responsabilité, en disposant que les mesures de restriction de circulation et de
confinement décidées par le gouvernement a compter du 12 mars 2020 ainsi que I'état d’'urgence sanitaire
sont constitutifs d’une circonstance de la force majeure au sens de l'article 60 de la loi du 23 février 1963,
c’est-a-dire de nature a empécher la mise en jeu de la RPP.
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les échéances et I'évolution des restrictions affectant 'économie. Ainsi, par exemple, les
entreprises qui avaient reporté leur acompte de mars 2020 avec une régularisation a
I'échéance suivante ont été dispensées de versement de 'acompte de juin d’IS. De méme,
'ensemble des redevables de la CFE a pu bénéficier d’'un report de trois mois, sur simple
demande, du paiement de son solde de CFE prévu au 15 décembre 2020. Le méme
dispositif de report avait été adopté préalablement en faveur des propriétaires exploitants
pour I'échéance de taxe fonciere (TF).

Des mesures plus sectorielles ont également été prises, telles que le report de la taxe sur
les salaires et la contribution a I'audiovisuel public pour les professionnels de I'hotellerie et
de la restauration ou, dans certaines conditions, le report des prélévements spécifiques
aux jeux pour les casinos, clubs de jeux et opérateurs de paris sportifs.

Le report est soumis a un examen au cas par cas de la situation de I'entreprise par le
service compétent de la DGFiP (service des impdts des entreprises — SIE — ou direction
des grandes entreprises — DGE — selon la taille de I'entreprise, ou commission des chefs
des services financiers — CCSF — pour le traitement global des dettes fiscales et sociales).
Seuls les indépendants ont bénéficié sur simple demande, au début de la crise, d’'un report
des échéances de mars, avril et mai 2020, lissées sur les mois suivants.

S’agissant de I'accélération des remboursements de crédits de TVA et de crédits d'impét,
il s’agit également de mesures techniques sans portée législative ni réglementaire :

— les remboursements de TVA : chaque mois, les entreprises concernées peuvent soit
demander le remboursement de ces crédits, soit les imputer sur les versements des
mois suivants ; c’est le traitement de ces remboursements qui a été accéléré, en
pratique de I'ordre d’'un mois au plus puisqu’en moyenne environ 90 % des versements
sont traités dans les 30 jours ;

— s’agissant de I'lS : en année normale, les entreprises demandent le remboursement
de leurs crédits d'impbts en méme temps qu’elles déposent leur liasse fiscale, et sont
remboursées entre mai et juillet ; en 2020, elles ont pu faire les demandes de
remboursement dés mars, ce qui a entrainé des versements plus précoces, de 'ordre
de trois mois au plus.

L’accélération du remboursement des reports en arriere de déficits fiscaux, en revanche,
a nécessité une mesure législative car les régimes de remboursement et d’imputation sont
définis par un article Iégislatif du Code général des impdts. Elle a ainsi fait I'objet de
l'article 5 de la troisieme LFR 2020.

Modalités de gestion

Le dispositif est géré par le réseau de la DGFiP. Selon la DGFiP, sollicitée par le secrétariat
du comité, cette gestion a nécessité une mobilisation exceptionnelle a moyens constants
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et sans évolution informatique particuliére, en I'état également des moyens disponibles
pour organiser le télétravail.

Les systéemes d’information de la DGFiP ne permettent pas d’assurer un suivi automatisé
des reports et accélérations de versements consentis. Les données fournies chaque
semaine au comité sont issues de la consolidation manuelle de fichiers, eux-mémes tenus
en dehors des systemes de recouvrement, par les SIE et la DGE. Les mesures
d’accélération de remboursement des crédits de TVA et d’IS sont disponibles uniquement
pour les entreprises gérées par la DGE, car les moyens des SIE ne permettent pas d’isoler
cette information. La DGFiP signale par ailleurs que les limites des moyens tant humains
gu’informatiques des services ne permettent d’assurer ni 'lhomogénéité, ni 'exhaustivité
du recensement.

En outre, les fichiers ne sont alimentés que par des flux entrants, c’est-a-dire le montant
des mesures de bienveillance prises au cours de la semaine. Les apurements ne sont pas
pris en compte, et la durée des délais accordés n’est pas non plus indiquée, si bien que
I'impact sur la trésorerie des entreprises ne peut pas étre évalué, non plus d’ailleurs que
limpact sur la trésorerie de I'Etat. La DGFiP fait valoir que la mise en place d’un suivi
automatisé ne présentant pas ces limites aurait nécessité des développements
informatiques lourds qui ne pouvaient pas étre conduits dans les délais impartis.

Le secrétariat du comité souligne néanmoins que ces limites ont des conséquences
lourdes sur sa capacité de suivi et d’évaluation du dispositif, et ne peuvent étre considérées
comme satisfaisantes. Le besoin de suivi et de pilotage des reports consentis aux
contribuables, méme en dehors de toute crise, devrait conduire la DGFiP & établir un plan
de mise a niveau de ses systémes permettant a minima la compréhension des mesures
prises : vitesse d’apurement, durée moyenne du portage par |'Etat, etc.

Par ailleurs, le secrétariat du comité a sollicité de la DGFiP des indications quant aux
mesures de contréle mises en place mais n’a pas obtenu de réponse a ce stade.

Nombre de bénéficiaires et montants alloués

Le secrétariat du comité ne dispose pas de données fines sur les reports de charges
fiscales et ne peut donc présenter sur ce dispositif les mémes tableaux de répartition que
sur les autres mesures.

Selon les données de suivi disponibles :
— au4 mars 2021 :

o les reports et délais concernaient 112 000 entreprises, pour 3,4 milliards d’euros ;

o les reports, délais et accélérations concernaient 125 000 entreprises pour
21 milliards d’euros ;
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o les restitutions au titre des reports en arriere des déficits concernaient
4 000 entreprises pour 62 millions d’euros, et étaient donc sans impact macro-
economique ;

— au 8 octobre 2020, donc a la fin de la premiére vague :

o les reports et délais concernaient 75 000 entreprises, pour 3 milliards d’euros ;

o les reports, délais et accélérations concernaient 87 000 entreprises, pour
17 milliards d’euros.

1.2.2. Les reports de cotisations sociales

Principes

L’article 4 de I'ordonnance n° 2020-312 du 25 mars 2020 relative a la prolongation de
droits sociaux prévoit que les délais régissant le recouvrement des cotisations et
contributions sociales non versées a leur date d’échéance sont suspendus entre le
12 mars 2020 et la fin du mois suivant la cessation de I'état d’'urgence sanitaire.

Les principes directeurs des reports de paiement des cotisations sociales sont les mémes
gue ceux des reports de paiement d’'imp6ts directs : il s’agit d’'un dispositif a vocation
universelle, qui offre une solution de trésorerie a court terme (moins de trois mois). Mais,
alors que I'administration fiscale n’a accordé que des délais de trois mois et a repris
rapidement le recouvrement amiable, la sphére sociale a opté pour des délais
renouvelables par accord tacite (cf. infra), conduisant a renvoyer les apurements a la fin
de la crise, donc souvent a douze mois. Ces reports ont ceci d’exceptionnel par rapport au
droit commun qu’ils concernent non seulement les parts patronales, ce qui est habituel,
mais également les parts salariales, qui sont donc précomptées sur les salaires des
employés sans étre immeédiatement reverseées aux organismes de sécurité sociale.

En parallele, I'exonération totale de certaines cotisations est prévue, depuis juillet 2020,
par I'article 65 de la troisieme LFR 2020 puis par l'article 9 de la LFSS 2021. Cette mesure,
qui a la nature d’'une subvention et a laquelle il a été a ce jour peu recouru, est traitée dans
la troisieme section de ce chapitre.

Eligibilité

Les employeurs publics, y compris les établissements de santé, ainsi que les particuliers
employeurs, sont exclus du dispositif mais restent éligibles aux possibilités de report de
droit commun. Par ailleurs, les grandes entreprises doivent prendre les mémes
engagements de responsabilité que pour bénéficier des autres aides (voir Encadré 2).

De plus, les entreprises bénéficiaires d’'un PGE ne peuvent prétendre a un report, sauf
difficulté averée.
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Conditions

Les reports de paiement de cotisations sociales ont été annonceés par voie de presse des
le 12 mars 2020 puis précisés par des instructions interministérielles successives du
ministre de I’Action et des Comptes publics et du ministre de I'’Agriculture aux directeurs
généraux de 'Agence centrale des organismes de sécurité sociale (Acoss), de la Caisse
centrale de la mutualité sociale agricole (CCMSA) et de I'’Agirrc-Arrco. La premiére d’entre
elles est datée du 3 avril 2020.

Sont visées par ce report exceptionnel :

— les cotisations et contributions salariales et patronales dues au titre de la sécurité
sociale, de la retraite complémentaire et de I'assurance chémage ;

— les contributions patronales dues au titre du Fonds national d’aide au logement
(FNAL), du Versement transport (VT) et de la Contribution solidarité autonomie (CSA) ;

— l'ensemble des cotisations et contributions recouvrées par les Unions de
recouvrement des cotisations de sécurité sociale et d’allocations familiales (Urssaf) et
caisses de Mutualité sociale agricole (MSA) dans le cadre des guichets uniques et
titres simplifiés.

Ainsi, ne sont pas concernées, notamment, la taxe de solidarité additionnelle, la
contribution sociale de solidarité des sociétés, les contributions pharmaceutiques, ainsi
que les contributions dues au titre de la formation professionnelle, de I'apprentissage, de
I'Obligation d’emploi des travailleurs handicapés (OETH) et de la Participation de
'employeur a I'effort de construction (PEEC).

Modalités de gestion

Les employeurs ont pu, des I'établissement de leur Déclaration sociale nominative (DSN)
déposée le 15 mars 2020, reporter le paiement des cotisations et contributions associées
en mentionnant un montant réduit, voire une mise a zéro.

L’instruction du 3 avril 2020 pose le principe, constamment réitéré par la suite, que le non-
paiement reléve toujours d’une initiative du redevable — demande préalable ou méme
directement non-paiement — et non d’une initiative générale de I'organisme, avec toutefois
plusieurs exceptions :

— les indépendants ont bénéficié d’un report automatique des échéances de mars a
aodt, reportées par défaut sur les autres échéances de I'annéel, puis de celles de

! Les indépendants non mensualisés ont bénéficié d’un report activable au moment de I'appel a cotisation et
ont été encouragés a réestimer leur revenu 2020 pour adapter eux-mémes I'échéancier de leurs acomptes.
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novembre et décembre, le bénéfice de la mesure étant de plus prolongé au-dela du
1¢" janvier 2021 pour les travailleurs indépendants des secteurs S1 et S1 his? ;

— les exploitants agricoles ainsi que les praticiens et auxiliaires médicaux ont bénéficié
d’un report automatique des échéances entre mars et juillet.

Pour I'échéance d’avril 2020, toutes les entreprises de plus de 1 000 salariés ont en
principe été interrogées par les Urssaf sur leurs intentions de paiement, dans le but
d’anticiper les difficultés de trésorerie éventuelles et de s’assurer du paiement par les
employeurs des secteurs peu affectés par la crise.

A compter de mai 2020, les entreprises de plus de 5 000 salariés ont vu leur report de
paiement conditionné & une demande prealable :

— les grandes entreprises relevant de I'un des secteurs les plus affectés par la crise
(voir Encadré 1) bénéficient de la possibilité de report intégral de leurs cotisations
sociales ;

— hors procédure de sauvegarde, les grandes entreprises ne relevant pas de ces
secteurs doivent remplir un formulaire ad hoc et justifier de leurs difficultés de
trésorerie pour pouvoir bénéficier d’un report.

Le dispositif de report de tout ou partie des cotisations salariales et patronales a été
reconduit pour les échéances d’avril, mai et juin 2020. Depuis les échéances du mois
de juin, le report était conditionné a une demande préalable, quelle que soit la taille de
I'entreprise. L'accord était tacite en I'absence de réponse de I'Urssaf dans les deux jours
ouvrés suivant le dépét du formulaire en ligne.

Pour juillet et aolt 2020, les reports ont été autorisés pour les seules cotisations
patronales, pour les entreprises qui en faisaient la demande.

Un retour a la normale en matiére de paiement des cotisations a été prévu a partir de
septembre 2020. A compter d’octobre, le dispositif de report de cotisations sociales a été
réactivé puis adapté en fonction de I'évolution de la pandémie et en fonction de I'impact
de la crise sanitaire sur l'activité des entreprises.

S’agissant de la mise en ceuvre du dispositif par les administrations (organisation de crise
face a I'accroissement de charge, adaptation éventuelle des systemes d’information, plan
de contréle, etc.), la direction de la sécurité sociale, saisie par le secrétariat du comité, a
indiqué gqu’elle ne disposait pas de ces éléments, qui ne sont en possession que de

1 Néanmoins, alors que les échéances de mars a ao(t avaient été reportées sur les suivantes, le non-
paiement des échéances postérieures a novembre a donné lieu a la constatation d'impayés.
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'Acoss. Le secrétariat n’a pas eu le temps, pour ce rapport d’étape, de solliciter ’'Acoss
sur ce point, ni la CCMSA s’agissant des cotisations des exploitants agricoles.

Les chiffres fournis pour suivre le dispositif ne sont pas homogéenes a ceux qui sont fournis
par la DGFiP sur les reports de paiement des imp0ts directs : alors que la DGFiP indique
le montant des mesures de bienveillance accordées, I'Acoss transmet le solde des
cotisations restant dues.

Répartition des montants alloués par secteur, région et taille d’entreprise

Le montant total des cotisations sociales restant dues atteint 21,4 milliards d’euros
mi-mars 2021

Au 12 mars 2021, le montant total des cotisations restant dues (aprés remboursement
partiel des cotisations sociales reportées) atteint 21,4 milliards d’euros sur 'ensemble des
champs (régime général, Agirc-Arrco, régimes agricoles), dont 11,6 milliards d’euros sur
le seul champ du régime général (recouvrement Acoss):.

1 Réserves méthodologiques fournies par la DSS : Il été décidé d’ajuster les échéanciers de cotisations
prévisionnelles 2020 des travailleurs indépendants sur la base d’un revenu estimé 2020. Ce revenu estimé
repose sur une assiette diminuée de 50 % par rapport au calcul normal, ce qui conduit mécaniquement a
diminuer le montant total du report de cotisations sociales. Pour autant, s’agissant des cotisations des
travailleurs indépendants sur comptes de droit commun (hors auto-entrepreneurs) remontés par I'Acoss et
faisant partie du montant total du report de cotisations sociales, les reports sont comptabilisés sans tenir
compte de cette mesure d’abaissement de I'assiette.
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Graphique 2 — Montants restant dus au titre des reports de cotisations sociales (RCS),
selon I’échéance reportée — Au 12 mars 2021
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Lecture : les 21 milliards d’euros de cotisations restant dues au 12 mars 2021, les reports obtenus avant
le 15 avril 2020 représentent 3,2 milliards d’euros, dont 1,4 milliard au titre de I'’échéance due le 15 avril.

Source : tableau de bord / conséquence économiques du Coronavirus (DG Trésor), a partir de DSS.
Données jusqu’au 12 mars 2021

A la fin de la premiére vague, le volume des cotisations reportées était de 24 milliards
d’euros, soit 13,5 % des cotisations dues.

La DSS indique par ailleurs que, entre mars 2020 et mars 2021, environ 50 milliards
d’euros de reports ont été accordés. lls ont donc été apurés a hauteur d’environ 60 %.

D’importants montants de cotisations restent a recouvrer dans les activités spécialisées,
scientifiques et techniques, le commerce et I'industrie manufacturiére

Au 2 mars 2021, les activités spécialisées, scientifiques et techniques, le commerce, et
'industrie manufacturiere concentrent prés de la moitié des montants de cotisations
sociales restant dus (voir Tableau 6), respectivement 21 %, 15 % et 14 %, soit une
proportion proche de leur part dans I'emploi salarié privé. Trois autres secteurs,
I'hébergement-restauration, le transport et I'entreposage, et [linformation et la
communication, ne concentrent qu’'un quart des montants restant dus mais cette proportion
est prés de deux fois supérieure a leur part dans 'emploi salarié privé (17 %).
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Tableau 6 — Répartition des montants restant a recouvrer au titre des reports
de cotisations sociales (RCS) par secteur (en %)

Restes a recouvrer

Valeur Emploi A fin Au titre des
: A salarié Au2mars . .,
Secteur ajoutée s septembre échéances de
totale* prive 2020 2021 ianvier 2021
(T4 2019)
A- AAgrlcuIture, sylviculture 18 1.6 03 01 02
et péche
C — Industrie manufacturiére 11,0 13,9 9,0 13,7 8,9

B D E - Industries

extractives, production et

distribution d’énergie, d’eau, 25 1,9 2,5 0,6 0,5
assainissement, gestion

des déchets et dépollution

F — Construction 5,8 7,2 11,3 10,0 8,7
G — Commerce, réparation

d’automobiles et de 10,2 16,0 15,8 14,9 13,8
motocycles

H — Transports 4,6 7,1 6,4 11,2 9,9
et entreposage

| - Hebergement 2.9 57 8,0 8,8 133
et restauration

J — Information 54 41 4.9 6.4 57
et communication

K — Activités financieres 4.0 44 31 2.9 31

et d’assurance
L — Activités immobilieres 12,9 1,3 2,5 1,4 1,6

M N — Activités spécialisées,
scientifiques et techniques,

services administratifs et de 14,2 17.8 19.8 20,6 18,9
soutien

O Q — Administration

publique, enseignement, 21,9 12,5 12,0 51 5,7
santé et action sociale

RU- Autres activites 28 6.6 46 52 96
de services

Non déterminé 2,6

Total 2000 Mds€ 20,0M 19 Mds€ 21,4 Mds€ 938 M€

Note : la répartition est calculée sur les seules données renseignées (hors non déterminé, laissé a titre informatif).
* La valeur ajoutée totale en valeur en 2018 est ici ventilée par branche d’activité et non par secteur d’activité.
** Exigibles aux 5 et 15 février 2021.

Lecture : au 2 mars 2021, les activités spécialisées, scientifiqgues et techniques concentrent 20,6 % des
montants de cotisations sociales restant a recouvrer (RCS).

Sources : calculs France Stratégie/IGF a partir de la base Union (voir chapitre 3) pour les restes a recouvrer a
fin septembre ; compte nationaux, base 2014 (Insee) et estimations d’emploi (Insee) ; estimations trimestrielles
Acoss-Urssaf, Dares, Insee ; d’aprés DG Trésor, selon les données transmises par DSS (données RCS au

2 mars 2021)
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A début mars 2021, les entreprises localisées en Tle-de-France concentrent deux
cinquiemes des montants de cotisations sociales restant a recouvrer

La répartition des restes a recouvrer recoupe pour partie les différences de poids
économique et salarial. Comme pour le PGE, I'lle-de-France et la Corse sont les deux
régions surreprésentées. Au 2 mars 2021, la région francilienne concentre 38 % des
cotisations sociales restant a recouvrer alors qu’elle ne couvre que prés d’'un quart de
'emploi total et contribue pour 31 % au PIB national. De méme, la Corse concentre 0,8 %
des montants restant dus, soit une proportion supérieure a son poids dans I'emploi total
(0,5 %) et a sa contribution au PIB (0,4 %).

Tableau 7 — Répartition des montants restant a recouvrer au titre des reports
de cotisations sociales (RCS) par région (en %)

Restes a recouvrer

Région vPol:Burine Etrg{);:)i fin seppt‘embre Auzzogllars éﬁ#é;tf:\tr:gedsege
2020 janvier 2021**
Auvergne-Rhéne-Alpes 11,6 12,2 11,7 10,6 10,4
Hauts-de-France 7,1 7,8 5,7 5,4 5.4
gyfzjrce—Alpes—Cﬁte 71 75 8,1 74 6.9
Grand-Est 6,8 7,5 5,7 5,4 5,3
Occitanie 7,4 8,3 6.9 6,5 6,6
Normandie 4,0 4,6 3,4 31 3,3
Nouvelle-Aquitaine 7,5 8,6 6.9 6,1 5,4
Centre-Val de Loire 3,2 3,5 2,5 2,2 2,2
Corse 0,4 0,5 0.8 0,8 0,7
Eglrjrztgéogne—Franche- 33 38 2,8 25 22
Bretagne 4,2 4,9 31 2,7 2,6
Pays de la Loire 5,0 5,7 4,2 38 3,5
Tle-de-France 30,8 22,8 351 38,2 40,1
Outre-Mer 1,8 2,2 3,2 N.A 5,4
Non déterminé 16,9
Total 2000 Mds€ 28,5 M 19 Mds€ 21,4 Mds€ 938 M€

Note : la répartition est calculée sur les seules données renseignées (hors « Non déterminé », laissé a titre
informatif).
** Exigibles aux 5 et 15 février 2021.
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Lecture : au 2 mars 2021, les entreprises de la région francilienne concentrent 38 % des montants de
cotisations sociales restant a recouvrer.

Sources : calculs France Stratégie/IGF a partir de la base Union (voir chapitre 3) pour les restes a recouvrer
a fin septembre 2020 ; comptes régionaux, base 2014 (Insee) et estimation d’emploi 2019 (Insee) ; d’aprés
DG Trésor, selon les données transmises par DSS (données RCS au 2 mars 2021)

Au 2 mars 2021, les entreprises de moins de 20 salariés concentrent plus d'un tiers
des cotisations sociales restant a recouvrer

Les petites entreprises de moins de 20 salariés concentrent une proportion importante des
montants de cotisations sociales restant dus (voir Tableau 8). Ainsi, au 2 mars 2021, sur
100 euros de cotisations sociales restant a recouvrer, 37 euros le sont aupres
d’entreprises de moins de 20 salariés. A fin septembre 2020, elles concentraient prés de
deux tiers des montants de cotisations restant dus.

Tableau 8 — Répartition des montants restant a recouvrer au titre des reports
de cotisations sociales (RCS) par catégorie d’entreprises (en %)

Catégorie d’entreprises L Emploi A fin Au titre de
a . Categorie e Au 2 mars : .
pour la répartition de d'entreprises salarié septembre 2021 janvier
I’emploi salarié privé P privé 2020 2021*
Moins de 10 salariés 18,1 55,8
o e 2
De 10 a 19 salariés 9,0 7,9
calariés 29 | M8 | 143
De 20 a 249 salariés De 50 & 249 31,8 ’
e>’a 17,2 19,0
salariés
De 250 a 999 salariés De 250 a 999 14,2 6.4 11,1 13,1
salariés
1 000 salariés et plus 1 000 salariés et 27.0 77 158 14.0
plus
Non déterminé 0,5 N.R 8
Total 17,3 M 19 Md€ 21,4 Md€ 938 M€

Note : la répartition est calculée sur les seules données renseignées (hors non déterminég, laissé a titre
informatif).
* Exigibles aux 5 et 15 février 2021.

Lecture : a début mars 2021, les entreprises de moins de 20 salariés concentrent 37 % des montants de
cotisations sociales restant a recouvrer.

Sources : calculs France Stratégie/IGF a partir de la base Union (voir chapitre 3) pour les restes a recouvrer
a fin septembre 2020 ; calculs France Stratégie/IGF a partir d’Acoss (Sequoia 2020), Insee (FARE 2018,
Stock entreprises 2019, Base non-salariés 2017) pour 'emploi salarié privé ; ; d’apres la DG Trésor, selon les
données transmises par DSS (données RCS au 2 mars 2021)
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2. Activité partielle et fonds de solidarité : des mesures
de soutien direct pour sauvegarder I’emploi

2.1. L’amélioration de la prise en charge de I’activité partielle :
un outil pour prévenir les licenciements

Principes

Le principe de I'activité partielle est triple :

— I'employeur demeure en dec¢a des obligations légales et conventionnelles en matiere
de durée du temps de travail et, ainsi, se décharge en partie de son obligation de
donner du travail a ses salariés ainsi que les moyens de le réaliser ;

— le salarié percoit une indemnité qui lui est versée par 'employeur ; 'indemnité d’activité
partielle est assujettie a la Contribution sociale généralisée (CSG) au taux de 6,2 % et
a la Contribution au remboursement de la dette sociale (CRDS) au taux de 0,5 %, mais
ni a la taxe sur les salaires, ni aux cotisations salariales et patronales, si bien que 70 %
du salaire brut représentent, en moyenne, 84 % du salaire net ; le plancher au SMIC
horaire a pour conséquence que les salariés payés au SMIC sont indemnisés de
I'entiéreté de leur salaire ;

— I'employeur percoit a son tour une allocation a ce titre : jusqu’a mars 2020, I'indemnité
était de 70 % du salaire horaire brut, sans pouvoir étre inférieure au SMIC horaire net
(8,03 euros en 2020, 8,11 euros en 2021), tandis que l'allocation était forfaitaire
(7,74 euros pour les entreprises de moins de 250 salariés et 7,23 euros pour les
entreprises de plus de 250 salariés), laissant donc un reste a charge pour 'employeur.

Les éléments de rémunération non salariaux, importants pour certaines professions, ne
sont pas pris en compte.

Le dispositif est financé a hauteur de 67 % par I'Etat et de 33 % par 'Unedic.

Inscrit dans le code du travail depuis de nombreuses années (articles L.5122-1 et suivants
et R.5122-1 et suivants du code du travail), il est tres bien connu par les partenaires
sociaux.

Il a été renforcé pour aider les employeurs a faire face a la crise, puis modulé a plusieurs
reprises en fonction des évolutions des mesures sanitaires :

— dans un premier temps, le reste a charge a été supprimé pour tous les employeurs ;
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— par la suite, un reste a charge de 10 % du salaire brut horaire?, représentant 1/7¢ de
lindemnité salarié, a été rétabli, sauf pour les établissements recevant du public (ERP)
fermés sur décision administrative ainsi que les employeurs des secteurs protégeées
(voir Encadré 1) ou des zones concernées par un reconfinement géographique ;

— en octobre 2020 a été défini un régime définitif moins favorable tant pour le salarié
(indemnité ramenée a 60 % du salaire horaire brut) que pour I'employeur (allocation
ramenée a 36 % du salaire horaire brut, donc laissant un reste a charge de 40 % de
I'indemnité?), dont I'application a été plusieurs fois repoussée ; I'entrée en vigueur est
actuellement prévue pour le 1°" mai 2021, sauf pour les ERP fermés sur décision
administrative® et les secteurs protégés* ; le plancher de 'allocation diminuera de plus
de 100 % a 90 % du SMIC horaire net, soit 7,30 euros, pour les employeurs qui se
verront appliquer le taux de 36 % a partir du 1°" mai.

S’agissant de I'indemnité, le bénéfice de l'activité partielle a été étendu notamment aux
salariés dont la durée du travail est fixée par forfait en heures ou en jours sur 'année®. En
effet, en raison de la faculté d’adaptation de leur temps de travail sur 'ensemble de 'année,
ces salariés étaient auparavant exclus du dispositif sauf en cas de fermeture totale de leur
établissement.

Par ailleurs, pour mémoire, dans le cadre du plan de relance, un régime d’activité partielle
de longue durée (APLD) a été défini par le décret n° 2020-926 du 28 juillet 2020. Ce décret
permet la mise en place, dans le cadre d’'un accord collectif de branche, de groupe,
d’entreprise ou d’établissement, d’'une réduction du temps de travail pouvant aller jusqu’a
40 % (voire 50 % dans des cas exceptionnels sur décision de I'autorité administrative) sur
la durée totale de I'accord, pendant 24 mois sur une période de trois ans et en contrepartie
d’engagements notamment en matiére de maintien de I'emploi. Faisant partie du plan de
relance, ce dispositif n’est pas couvert par le présent rapport.

Enfin, afin de répondre aux inquiétudes de certaines organisations patronales sur
'accumulation de congés payés durant les périodes d’activité partielle, le gouvernement a
mis en place début 2021 une aide exceptionnelle et non reconductible prenant en charge

1 Allocation employeur de 60 % du salaire brut horaire pour une indemnité salarié de 70 % du méme salaire,
soit un reste a charge de 10 % du salaire brut horaire, représentant 1/7¢ de I'indemnité salarié, soit environ
15 % de cette indemnité.

2 Reste a charge de 24 % du salaire horaire brut, représentant donc 40 % de I'indemnité, puisqu’elle est de
60 % du salaire horaire brut.

% Reste a charge nul garanti a ce stade jusqu’a fin juin 2021.

4 Allocation de 70 % du salaire brut (donc reste a charge nul) jusqu’au 30 avril, puis 60 % en mai-juin, puis
36 % a partir du 1° juillet 2021.

5 Mais également a d’autres publics spécifiques : personnels navigants, pigistes, intermittents du spectacle,
etc.
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I'équivalent de dix jours de congés payés pour les entreprises les plus touchées par les
effets de la crise sanitaire. Cette mesure prévoyait la prise en charge via I'allocation
d’activité partielle! de dix jours de congés payés posés entre le 1¢" et le 20 janvier 2021.
Pour y avoir acces, les entreprises devaient remplir au moins 'une des deux conditions
suivantes : i) avoir une activité interrompue partiellement ou totalement au moins 140 jours
en 2020 (restaurants, salles de sport, etc.) ; ii) avoir connu une baisse d’au moins 90 % du
chiffre d’affaires durant les périodes d’état d’'urgence sanitaire (hétels notamment).
La période d'indemnisation des congés en question a été prolongée par la suite pour les
congés pris entre le 1°" février et le 7 mars 2021 (toujours dans la limite de dix jours),
pourvu que les employeurs aient placé un ou plusieurs salariés en position d’activité
partielle durant cette période.

Eligibilité et conditions
Le dispositif a une vocation universelle.

Les procédures de mise en ceuvre ont évolué sur plusieurs aspects, principalement :

— réduction du délai d’acceptation implicite de la demande d’activité partielle, de quinze
a deux jours jusqu’au 1° octobre 2020 ; le délai d’acceptation tacite a ensuite été
rétabli a 15 jours ;

— assouplissement de la procédure de l'avis préalable du comité social et économique
lors du dép6t d’'une demande préalable d’autorisation d’activité partielle : sous
certaines conditions, I'avis peut étre recueilli postérieurement a la demande ;

— assouplissement de la procédure de dépbt préalable de I'activité partielle pour
« circonstance exceptionnelle » : les employeurs ont jusqu’a 30 jours aprés la mise en
place de I'activité partielle pour déposer leur demande, ce qui ouvre le droit a des
allocations rétroactives ;

— allongement de la durée de validité maximale de I'autorisation d’activité partielle de six
a douze mois.

La mise en place de ces évolutions, suivie de précisions sur son fonctionnement apportées
en fonction des situations rencontrées concretement ainsi que d’évolutions sur le fond, a
nécessité de nombreux textes Iégislatifs et réglementaires. Le secrétariat du comité a ainsi
recensé 41 lois, ordonnances ou décrets relatifs a l'activité partielle (hors APLD) entre le
23 mars 2020 et le 26 février 2021. La notice du ministére du Travail apportant des

170 % du salaire brut, que les employeurs vont compléter afin que le salarié puisse bénéficier d’'une indemnité
équivalente a I'intégralité de sa rémunération pendant les jours de congé.
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précisions sur ces évolutions et traitant un ensemble de questions-réponses, dans sa
version mise a jour au 30 aolt 2020, est un document de 65 pages.

Modalités de mise en ceuvre

Les demandes d’autorisation préalable (DAP) de mise en activité partielle sont adressées
aux directions régionales des entreprises, de la concurrence, de la consommation, du
travail et de I'emploi (DIRECCTE). Ces demandes comportent une estimation
prévisionnelle de salariés susceptibles d’étre en activité partielle et le volume d’heure
correspondant. Ce volume est donc un majorant de I'activité partielle réelle. Les modalités
de transmission de ces demandes ont été adaptées a I'occasion de la crise (cf. supra).

Dans un délai de 12 mois, 'employeur formule une demande d’'indemnisation (DI) aupres
de la DIRECCTE afin que ’Agence de services et de paiement (ASP) lui verse I'allocation
prévue par les textes. En termes de suivi, cet indicateur est donc plus précis que les DAP,
puisgu’il concerne les heures effectivement indemnisées aux salariés au titre de 'activité
partielle, mais il n’est connu qu’avec retard, ce retard étant en outre variable dans des
proportions importantes selon les pratiques des employeurs.

Les DAP sont traitées dans un Extranet géré par I’ASP pour le compte la Délégation
générale a I'emploi et a la formation professionnelle (DGEFP). La transformation de
I'allocation d’activité partielle pour faire face au confinement a conduit & un accroissement
trées important de la charge de travail des DIRECCTE. La DGEFP a indiqué qu’en trois
mois, entre le 25 mars 2020 et fin juin 2020, les demandes de créations de comptes sur le
systeme d’information Activité partielle (SI APART) ont concerné 1,1 million
d’établissements, alors que seuls 100 000 étaient recensés avant crise.

La procédure classique de traitement des demandes fait intervenir les agents des unités
départementales des DIRECCTE a deux stades : l'instruction et la validation des DAP,
puis l'instruction et la validation des DI. Avant la crise, 78 ETP étaient dévolus a la gestion
de I'activité partielle pour la France entiére. Les DIRECCTE se sont donc organisées pour
répondre a I'enjeu en habilitant pres de 1 200 agents, temporairement détournés de leurs
missions habituelles, et le lancement du recrutement complémentaire de prés de
300 vacataires. Toutefois, ces renforts ne suffisant pas a garantir a la fois la validation
rapide des paiements et un véritable contrdle a priori, la DGEFP a opté pour une
automatisation des décisions avec l'installation au sein du systéme d’information d’'une
évolution permettant de valider les DAP au bout de 48 heures et les DI dans la journée
(a partir du 9 avril 2020 et jusqu’au 1°" octobre 2020). Selon la DGEFP, sollicitée par le
secrétariat du comité en juin 2020, cette évolution informatique avait a ce stade permis
d’assurer le paiement des entreprises en moins de 10 jours.

Les controles mis en ceuvre dans cette chaine sont :
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— limpossibilité pour une entreprise, paramétrés dans I'outil, de déposer plusieurs DAP
sur une méme période ou de déposer plusieurs DI pour un méme salarié ;

— un croisement avec les données de la base Infolégale permettant un contrdle a priori,
mutualisé entre l'ordonnateur et le comptable, de la correcte identification des
bénéficiaires des paiements: contrdle des procédures collectives (ordre des
créances) et des SIRET inactifs ;

— les contrdles du comptable avant paiement, consistant principalement en la vérification
des coordonnées bancaires.

Les délais de validation automatique des DAP ont été allongés a partir de I'été 2020 pour
faciliter les contréles, tandis que les délais de validation étaient rétablis au méme niveau
gu’avant la crise, pour sécuriser davantage les paiements.

Depuis le 1°" octobre 2020, le délai de validation des DAP a été de nouveau allongé a
15 jours, soit le délai applicable avant la crise sanitaire, ce qui facilite la lutte contre les
escroqueries. En effet, ces escroqueries nécessitent une détection particulierement rapide
car elles sont souvent commises par des individus ou groupes d’individus qui usurpent la
raison sociale avec laquelle ils n‘ont aucun rapport et disparaissent des le paiement,
rendant la récupération des indus particulierement difficile.

Des le déploiement du dispositif d'indemnisation au titre de I'activité partielle en période
de crise sanitaire, la DGEFP a décidé du déploiement d’un plan de contrdle a posteriori :
groupe de travail le 3 avril 2020, production et diffusion d’une instruction dédiée signée le
5mai 2020 par la ministre du Travail ainsi que, le 14 mai, d’'un plan de contrdle
accompagné d’annexes techniques pour un lancement effectif a compter du 25 mai.
Ces mesures ont été renforcées par une instruction du 22 septembre, insistant notamment
sur les tentatives d’escroquerie, et par une instruction du 10 décembre traitant plus
spécifiqguement du cas des travailleurs saisonniers.

Encadré 3 — Plan de controle de I’activité partielle

Le plan de contrble Activité partielle s’articule autour de deux objectifs majeurs :
— un objectif principal, la lutte contre la fraude ;

— un objectif secondaire, la régularisation des DI qui n’auraient pas été
correctement renseignées.

Au regard de 'ampleur de demandes au titre de l'activité partielle et des fonds
publics versés aux entreprises, un premier objectif de 50 000 contrbles
d’établissements ayant bénéficié d’'une indemnisation au titre de I'activité partielle
a été fixé pour la fin de I'été 2020. La DGEFP indique que ces 50 000 contréles
avaient effectivement été initiés au 31 aolt 2020. Elle indique également qu’a mi-
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février 2021, plus de 61 000 contrbles a posteriori avaient été lancés, dont
41 000 étaient clos.

Ces contrbles se sont traduits, dans 65 % des cas, par I'absence de détection
d’irrégularités. 29 % des dossiers clos impliquent une régularisation financiére,
défavorable a I'entreprise dans 85 % des cas. Environ 6 % de contrbles révélent
une suspicion de fraude.

Les cibles prioritaires pour ces contréles ont été :
e les entreprises ayant présenté des DI sur la base de taux horaires élevés ;

e les entreprises des secteurs fortement consommateurs d’activité partielle,
notamment le BTP, les activités de services administratifs, de soutien et de
conseil aux entreprises ;

e plus généralement, les entreprises dont I'effectif est composé d’'une majorité de
cadres dont I'activité est susceptible d’étre exercée en télétravail.

Un contrble a deux niveaux : sur piéces et sur place

Le contrdle sur piéces est réalisé par les agents des services Mutations
économiques (prés de 400 agents mobilisés) :

— ciblage des dossiers a partir i) des plaintes et signalements déposés aupres de
l'inspection du travall, ii) des listes d’appui diffusées par la DGEFP, iii) de leur
connaissance du tissu économique local ;

— confrontation des données renseignées sur le SI APART avec les piéces
demandées aux entreprises, principalement les bulletins de paie, les contrats
de travall et les avis du CSE ;

— en cas de fraude ou de forte suspicion de fraude, transmission du dossier a
inspection du travail et aux unités spécialisées de linspection (Unités
régionales de lutte contre le travail illégal — URACT]I).

Le contr6le sur place est réalisé par les inspecteurs du travail et les autres corps
de contrble (inspecteurs des Urssaf, etc.) :

— les inspecteurs du travail dressent les procés-verbaux en cas de fraude avérée
détectée ;

— les inspecteurs du travail approfondissent les enquétes ouvertes par les agents
des services Mutations économiques grace a leurs pouvoirs d’instruction :
contréle sur place, capacité a demander des plannings arrétés par 'employeur
sur la période concernée, les mails envoyés aux salariés et par les salariés sur
la période en activité partielle, les heures et durées de connexion des personnes
a distance, les relevés des téléphones portables professionnels, etc.

Axé sur le volet relatif au travail illégal, le plan de contr6le est complété, sur le volet
relatif a 'escroquerie, par des actions de lutte contre I’escroquerie dans le cadre
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d'une articulation avec le plan de contréle de '’ASP. Un suivi est réalisé pour
identifier rapidement les cas suspects en fonction de plusieurs critéres :

— entreprises de création récente, en particulier les entreprises créées depuis
mars 2020 ;

— RIB renseignés pour plusieurs entreprises, qui sont a forte potentialité
de fraude ;

— adresses électroniques suspectes ;

— signalements de la DGFiP et de Tracfin, ou d’autres origines (DIRECCTE, cas
suspects détectés par I'assistance aux utilisateurs).

De plus, le volume soutenu de création de comptes au cours de I'été, assortis, pour
une part notable, de DI rétroactives a un moment ou I'acuité de la crise sanitaire
était moindre, a conduit au blocage a titre conservatoire des paiements afférents
aux comptes créés entre le 22 juin et le 4 septembre 2020, compte tenu du risque
élevé d’escroquerie sur ce type de compte. Ces blocages sont levés aprés
instruction, dés lors que la suspicion de fraude a pu étre écartée.

Lorsque les contrdles conduisent a une suspicion de fraude, ils sont suivis d’un
blocage des paiements, avec signalement réciproque entre DIRECCTE et direction
régionale de I'ASP selon l'entité a l'origine du blocage. L’ASP peut également
bloguer des paiements a la demande de la DGEFP en cas de signalement d’'une
suspicion de fraude impliqguant une action rapide de blocage des paiements, et
déposer plainte ou signaler le dossier au procureur de la République.

Les contrdles de I'agent comptable conduisent a un blocage systématique des
paiements en cas d’anomalie. Dans des cas extrémes, lorsque le paiement est
déja émis vers la Banque de France, 'agent comptable peut engager une
procédure de rappel des paiements déja lancés, qui doit étre étayée par un dépot
de plainte dans des délais trés courts.

De nouveau sollicitée en mars 2021 par le secrétariat du comité, la DGEFP signale
gue les coopérations inter-administrations s’intensifient :

e avec la DGFiP : la comparaison entre les coordonnées bancaires renseignées
par les demandeurs dans le SI APART et celles que connait 'administration
fiscale a travers le fichier FICOBA des comptes bancaires est un moyen de lutter
contre les tentatives d’escroquerie ; a cet égard, deux avancées notables sont
intervenues : chague URACTI dispose depuis février 2021 d’'un acceés direct au
fichier FICOBA, et la loi de finances pour 2021 prévoit que des agents habilités
par le directeur général de 'ASP aient également un accées direct a ce fichier
(mise en ceuvre en cours) ;

e avec I'Acoss: mise en place d'un partenariat principalement autour de
trois volets :
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— mise a disposition trimestrielle des DIRECCTE de fichiers comprenant les
comptes immatriculés aprés le 1°" mars 2020, les comptes d’entreprises présentant
un effectif nul sur les déclarations sociales nominatives (DSN) de janvier et février
2020 et non nul sur celles de mars, avril et mai 2020 ainsi que des comptes
présentant une assiette déplafonnée non nulle sur les DSN de janvier et février
2020 ;

— instruction commune Direction générale du travail (DGT) et de I'Acoss du
31 juillet 2020 précisant les modalités d’échange d’'information et de coopération
entre les services d’inspection du travail et les inspecteurs du recouvrement des
Urssaf dans le cadre de la lutte contre la fraude a 'activité partielle ;

— projet d’appariement global des données renseignées dans APART avec celles
qui figurent dans la DSN, reposant sur un décret en Conseil d’Etat en cours
d’élaboration ;

e avec le ministére de la Justice et les services de police et gendarmerie : diffusion
d’une dépéche en date du 19 ao(t 2020 de la Chancellerie aux procureurs
généraux pres les cours d’appel et prés les tribunaux judiciaires pour les
sensibiliser a I'importance de la lutte contre la fraude a l'activité partielle et
organiser les remontées d’information et le traitement des procédures
révélatrices d’une criminalité structurée ;

e A linitiative de la Direction générale du travail, intégration de la problématique
de la fraude a lactivité partielle dans le cadre des Groupes opérationnels
nationaux anti-fraude (GONAF), qui rassemblent une dizaine de services actifs
dans le secteur du travail et de la fraude (Acoss, P6le emploi, etc.) pour évoquer
les dossiers partagés ;

e avec le groupement d’intérét public Modernisation des déclarations sociales
(GIP MDS), la CNAMTS et la CCMSA, autour de I'outil numérique d’aide au
ciblage des contrdles Dataviz :

— actuellement, cet outil permet I'appariement des données du SI APART avec
celles de la base SIRENE de [IInsee (données sur les entreprises et
établissements) et celles de la base DSN-Registre commun des déclarants de
I'’Acoss (données sur les effectifs ETP et physiques) ;

— des discussions avancées portent sur la possibilité d’un croisement avec la base
de données DSN du GIP MDS (somme du travail rémunéré et des absences non
rémunérées par I'établissement) ;

— des contacts avec la CNAMTS et la CCMSA ont été pris pour permettre
également l'intégration de données sur les indemnités journalieres afin de mieux
détecter les situations de cumul entre activité partielle et arrét maladie ;

— une convention d’échanges de données avec la DGFiP est en cours de
finalisation afin de permettre le croisement des établissements recourant
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intégralement a 'activité partielle et ayant fait sur la méme période une déclaration
de TVA impliquant qu’ils aient eu en réalité une activité (travail dissimulé).

Répartition des salariés par secteur, région et taille d’entreprise

Un montant alloué depuis mars 2020 estimé a 29,8 milliards d’euros

Créé et doté de 5,5 milliards d’euros d’autorisations d’engagement et de crédits de
paiement par la premiére LFR 2020 (du 23 mars 2020), un programme spécifique, le
programme 356 Prise en charge du dispositif exceptionnel de chémage partiel a la suite de
la crise sanitaire, porte le suivi des dépenses.

Dans I'étude d'impact, les informations présentées par le gouvernement indiquaient que le
montant avait été estimé sur la base d’un volume d’heures indemnisées a hauteur de 15 %
des heures travaillées pour une durée de deux mois.

Le dispositif a fait 'objet de I'ouverture de 11,7 milliards d’euros de crédits par la deuxieme
LFR 2020 (25 avril 2020), portant le total des crédits affectés au dispositif a 17,2 milliards
d’euros. La troisieme LFR 2020 (30 juillet 2020), a ouvert 3,333 milliards d’euros de crédits
supplémentaires, et la quatrieme (30 novembre 2020), 2,1 milliards d’euros de plus,
portant le montant total des crédits ouverts a 22,633 milliards d’euros. Ce montant ne
comprend pas la part supportée par I'Unedic.

Pour 2021, la loi de finances initiale dispose que I’APLD et le nouveau régime d’activité
partielle ont vocation a remplacer le dispositif exceptionnel d’activité partielle mis en place
en 2020 et que, par conséquent, leur financement est porté par I'action 01 Sauvegarde de
I'emploi du programme 364 Cohésion, sur lequel sont ouverts 4,4 milliards d’euros de
crédits, sans distinction entre les deux régimes d’activité partielle. Ce montant ne
comprend pas non plus la part supportée par I'Unedic.

Les indicateurs de suivi issus des systemes de gestion, qu’il s’agisse des DAP ou des DI,
présentent d'importantes limites (cf. supra) : les DAP sont prévisionnelles et représentent
une enveloppe maximale de recours a l'activité partielle ; les DI sont plus fiables mais
rétrospectives, avec un deélai que I'administration ne maitrise pas puisque les employeurs
disposent de 12 mois pour demander le paiement de leur allocation. C’est pourquoi
'analyse de I'activité partielle s’appuie autant sur une enquéte conduite par la Direction de
'animation de la recherche, des études et des statistiques (Dares), 'enquéte Acemo-Covid
(voir Encadré 4).
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Encadré 4 — L’enquéte Acemo-Covid?

Pour pallier les limites inhérentes aux indicateurs de gestion, la Dares s’est
appuyée sur son enquéte mensuelle flash sur I'activité et les conditions d’emploi
de la main d’ceuvre (Acemo), suspendue pendant la crise, pour aborder trois
thémes : I'évolution des effectifs et de I'activité, I'évolution des conditions d’emploi
(activité partielle, télétravail, autres situations) et les mesures de prévention mises
en place.

L’enquéte couvre les établissements des entreprises de dix salariés ou plus. Sont
exclus du champ des effectifs salariés les intérimaires et les stagiaires.

Tous les secteurs sont couverts, a I'exception des établissements d’activité
principale et de catégories juridiques suivantes : I'agriculture (codes APE 01 a 03),
les activités des ménages (codes APE 97 et 98), les activités extraterritoriales
(code APE 99), et 'administration publique et les organismes de sécurité sociale
(code APE 84 ou catégorie juridique débutant par 7).

L’enquéte couvre au final 15 millions de salariés sur les 25 millions de I'ensemble
de I'économie en France métropolitaine et les Dom (hors Mayotte).

La base de sondage est une base d’'établissements employeurs constituée a partir
d'un extrait de Sirus (systéme dimmatriculation au répertoire des unités
statistiques, géré par l'lnsee) complété des informations issues des collectes
Acemo antérieures et conservées dans la base de gestion des enquétes Acemo.

L’échantillon interrogé est de 38 000 entreprises.

En février 2021, le volume d’heures indemnisées est estimé a 164 millions, ce qui reste
cing fois moins important qu’au plus fort de la crise sanitaire en avril 2020. Selon cette
estimation, en cumulé depuis mars 2020, 2,836 milliards d’heures auraient été
indemnisées, pour 29,8 milliards d’euros d’allocations versées (voir Graphique 3). Quant
au cumul du nombre d’heures indemnisées sur la base des DI, il s’éléve a 2,635 milliards
pour un montant d’allocation versé de 27,5 milliards d’euros.

1 Source : Conseil national de I'information statistique, visa n°® 2021X038TV.
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Graphique 3 — Effectifs concernés, heures chdmées et montants indemnisés au titre de
I’activité partielle sur les mois de mars 2020 a février 2021 (en cumulé, depuis mars 2020)
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Lecture : depuis mars 2020, d’apres I'enquéte Acemo-Covid, le nombre cumulé d’heures chémées aurait
été de 2,836 milliards pour 29,8 milliards d’euros d’allocations versées. Sur la base des demandes
d’'indemnisation (DI) au 23 mars 2021, le nombre cumulé d’heures indemnisées s’établit a 2,635 milliards,
soit 93 % du total d’heures effectivement chdmées.

Sources : France Stratégie, a partir de ASP-DGEFP-Dares — Extraction du SI APART du 22 mars 2021,
s’arrétant aux données du 23 mars 2021 ; enquétes Acemo-Covid (Dares)

D’aprés I'enquéte Acemo-Covid?!, depuis le début de la crise sanitaire en mars 2020, le
taux de recours a I'activité partielle en équivalent temps plein (ETP) aurait connu son point
haut — 29 % des salariés du privé — en avril 2020 lors du premier confinement, puis aurait
baissé progressivement pour atteindre un plancher a 2 % a la fin de I'été, en septembre
2020. A la suite du deuxiéme confinement, a I'automne 2020, le taux de recours au
dispositif aurait connu un rebond a 8 %, soit un niveau quatre fois moins élevé qu’au plus
fort de la crise sanitaire en avril 2020. Il aurait ensuite entamé une légére diminution, pour
atteindre un plateau a 6 % en janvier et février 2021 (voir Graphique 4).

! Les estimations issues de I'enquéte Acemo-Covid ne sont pas corrigées des variations saisonnieres.
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Graphique 4 — Effectifs concernés, heures chémées, montants indemnisés et taux de
recours en ETP au titre de I’activité partielle sur les mois de mars 2020 a février 2021
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Lecture : sur la base des demandes d’indemnisation (DI) au 21 mars 2021, le nombre d’heures déja
indemnisées s’établit & 102 millions au titre de février. D’aprés I'enquéte Acemo-Covid, en février, le
nombre d’heures chdmées aurait été de 164 millions et correspond a 1,7 milliards d’euros d’allocations
versées. Ces heures chémées concernent 2,1 millions de salariés, soit 6 % des salariés ETP du secteur
prive.

Sources : France Stratégie, a partir de ASP-DGEFP-Dares — Extraction du SI APART du 22 mars 2021,
s’arrétant aux données du 23 mars 2021 ; enquétes Acemo-Covid (Dares) ; effectifs salariés privé (Acoss
et DADS 2016)

Jusqua trois salariés sur dix ont bénéficié du dispositif d’activité partielle en 2020, deux
salariés sur trois dans I'hébergement-restauration, secteur qui concentre pres d’'un quart
des ETP en activité partielle sur la période de mars 2020 a mars 2021

L’hébergement-restauration et les autres activités de services sont les secteurs les plus
mobilisateurs du dispositif (voir Graphique 5). D’apres I'enquéte Acemo-Covid, le taux de
recours a l'activité partielle en ETP atteint 47 % dans I'hébergement-restauration en février
2021, ce qui est similaire a décembre 2020 mais nettement inférieur & avril 2020 (68 %).
Dans la construction, le taux de recours en ETP a été parmi les plus élevés en mars et
avril 2020 au plus fort de la crise sanitaire — respectivement 20 % et 48 % des salariés du
secteur — mais connait depuis la fin de I'été 2020 un taux de recours faible, entre 1 % et
2 %.
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Graphique 5 — Evolution du taux de recours effectif a I’activité partielle (PP et ETP) pour
les deux secteurs les plus mobilisateurs du dispositif, de mars 2020 a février 2021
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* Ce secteur comprend les activités des organisations associatives, la réparation d’ordinateurs et de biens
personnels et domestiques ainsi que diverses activités de services personnels.

Lecture : en février 2021, dans I’hébergement-restauration, le taux de recours a I’AP en équivalent temps
plein est de 47 %, ce qui similaire & décembre 2020 (46 %) mais nettement inférieur a avril 2020 (68 %).

Sources : France Stratégie, a partir des enquétes Acemo-Covid (Dares) ; effectifs salariés privé (Acoss et
DADS 2016)

Depuis mars 2020, I'hébergement-restauration et le commerce concentrent deux
cinquiemes des effectifs salariés en ETP ayant bénéficié de lactivité partielle (voir
Tableau 9), respectivement 24 % et 17 %. Depuis octobre 2020, la hausse a été
particulierement sensible dans I'hébergement-restauration, dont le poids a augmenté de
6 points (de 17 % a 24 %) alors qu’il ne couvre que 6 % de I'emploi salarié privé en
personnes physiques (PP). Sur le seul mois de février 2021, ce secteur concentre deux
salariés sur cinq en ETP ayant bénéficié du dispositif.
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Tableau 9 — Répartition des effectifs salariés en équivalent temps plein (ETP)
ayant bénéficié du dispositif d’activité partielle par secteur (en %)

Equivalent temps plein (ETP)

Valeur EmPIOl cimuléde  cumule .
ajoutée salarié R . Février
Secteur o mars a depuis
totale en privé sept. 2020 mars 2020 2021
volume* (T4 2019) pt.
AA— Agriculture, sylviculture et 18 16 05 05 0.4
péche
C — Industrie manufacturiere 10,9 13,9 13,5 115 6,3

B D E- Industries extractives,

production et distribution

d’énergie, d’eau, 24 19 0,6 0,5 0,2
assainissement, gestion des

déchets et dépollution

F — Construction 58 7,2 10,2 7.8 2,1
G — Commerce, réparation

d’automobiles et de motocycles 10,2 16,0 17,5 16,7 111
H — Transports et entreposage 4,7 7,1 7,3 7,7 10,6
| — Hébergement et restauration 2,9 5,7 17,3 23,6 42,8
J- Inforr_natl_on et 55 41 3.0 27 18
communication

K,— Activités financieres et 41 4.4 13 11 06
d’assurance

L — Activités immobilieres 12,8 1,3 1,2 1,1 0,6
M N- Activités spécialisées,

SC|e|_1t|f|ques (_at_techmques, 14.2 17.8 15.6 14.6 124
services administratifs et de

soutien

O Q- Administration publique,

enseignement, santé et action 21,8 12,5 51 4,1 1.4
sociale

RU - Autres activités de 28 6.6 6.8 8.1 0.7
services

Total 2 000 Mds€ 20,0 M 13,1 M 18,7 M 11M

* La valeur ajoutée totale en valeur en 2018 est ici ventilée par branche d’activité et non par secteur d’activité.

Lecture : en cumulé depuis mars 2020, le secteur hébergement-restauration concentre 23 % des salariés
ETP ayant bénéficié du dispositif d’activité partielle.

Sources : France Stratégie, a partir de Dares (enquétes Acemo-Covid) et compte nationaux, base 2014
(Insee) et estimations d’emploi (Insee) ; estimations trimestrielles Acoss-Urssaf, Dares, Insee
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La répartition géographique de l’activité partielle est dans I’'ensemble conforme au poids

démographique relatif des régions

Le Tableau 10 infra présente la répartition des demandes d’indemnisation (DI) a I'activité
partielle a différents mois. Les entreprises ayant un mois pour faire leur DI, les répartitions
présentées en juin 2020, septembre 200 et février 2021 sont encore partielles. En ce sens,
I'indicateur n’est donc pas le méme que les statistiques précédentes qui relevent d’une

estimation du recours au dispositif issue des enquétes Acemo-Covid.

Néanmoins, cette répartition entre régions des DI a l'activité partielle donne un premier
apercu du choc économique sur les territoires. On constate gu’elle est assez stable et
recoupe largement les différences de poids salarial relatif. Ainsi, I'lle-de-France représente
29 % des salariés concernés par une DI en février 2021 et la région Auvergne-Rhéne-
Alpes 13 %. Il faut toutefois souligner la situation de la Corse, dont le poids dans les DI est
pres de deux fois supérieur a celui dans I'emploi salarié total (0,7 % contre 0,4 %).

Tableau 10 — Répartition des salariés concernés par une demande d’indemnisation

a I’activité partielle (en %)

G A
total 25/10/2020) 21/03/2021)
Auvergne-Rhbéne-Alpes 11,6 12,0 11,6 10,1 13,1
Hauts-de-France 7,1 8,0 7,1 57 6,5
g’t&);/l(jpce—Alpes—Cﬁte 71 73 6.9 8.1 9.0
Grand-Est 6,8 7,6 7,3 6,0 7,0
Occitanie 7.4 8,0 7,5 6,9 7.8
Normandie 4,0 4,6 3,7 31 3,9
Nouvelle-Aquitaine 7,5 8,3 6,6 57 7,3
Centre-Val de Loire 3,2 3,6 2,9 2,3 2,8
Corse 0,4 0,4 0,6 0,6 0,7
Egﬂ?éog”e":ramhe' 3,3 3,8 3,3 2.7 3.1
Bretagne 4,2 4.8 3,9 2,4 4,0
Pays de la Loire 5,0 5,7 5,7 4,3 4,8
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Tle-de-France 30,8 23,6 31,0 39,5 29,1
Outre-Mer 1,8 2,2 1,9 2,5 0,8
Total 2000 Mds€ 255M

Lecture : au 21 mars 2021, 13,1 % des salariés concernés par une DI au titre de février 2021 sont localisés
en Auvergne-Rhone-Alpes.

Sources : France Stratégie, a partir de Dares (ASP-DGEFP-Dares — Extraction du SI APART) et des
comptes régionaux, base 2014 (Insee) et estimation d’emploi 2019 (Insee)
La moitié des salariés en activité partielle travaillent dans des petites entreprises

D’apres I'enquéte Acemo-Covid, les petites entreprises ont été les principales bénéficiaires
du dispositif depuis sa mise en place (voir Graphique 6). Ainsi, ils représentent environ
50 % des effectifs depuis mars 2020, dont plus d’un tiers travaillent dans des trés petites
entreprises (moins de 20 salariés). Leur part a particulierement augmenté dans le dispositif
a compter d’octobre 2020, au moment du deuxieme confinement.

Les grandes entreprises (1 000 salariés ou plus) représentent quant a eux environ un
salarié sur cing, soit une part trés proche de leur poids dans I’emploi total (21 %).

Graphique 6 — Répartition des effectifs salariés ayant bénéficié du dispositif d’activité
partielle par catégorie d’entreprises (en %)
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Lecture : au titre de février 2021, dans I'enquéte Acemo-Covid-19, 40 % des salariés ayant bénéfice de
I'activité partielle travaillent dans des entreprises de moins de 20 salariés.

Source : France Stratégie, a partir de Dares (enquétes Acemo-Covid)
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2.2. Le fonds de solidarité, un outil pour soutenir les tres petites
entreprises

Principes

Les principes du fonds de solidarité ont fortement évolué en fonction de I’évolution de la
situation sanitaire et des mesures prises pour y faire face. Trois phases principales sont a
distinguer :

— dans une premiére phase, entre mars et juin 2020, toute trés petite entreprise était
éligible a une aide du fonds, a hauteur d’'un montant mensuel égal a sa perte de chiffre
d’affaires, dans la limite de 1 500 euros ;

— dans une deuxieme phase, en accompagnement du premier déconfinement, le
dispositif a été a la fois élargi et ciblé :
o élargi aux entreprises de taille plus importante ;
o pour des montants plus significatifs ;
o mais en ciblant les secteurs ou zones les plus touchés ;

— dans une troisieme phase, début 2021, la logique de couverture des charges fixes se
précise et les aides peuvent atteindre plusieurs centaines de milliers d’euros.

Le dispositif est typique d’un arbitrage entre effet d’aubaine et complexité : plus il est
simple, moins il permet de discriminer les entreprises et les montants alloués en fonction
de leur besoin réel, donc plus il se préte aux effets d’aubaine ; mais a contrario, plus il est
ciblé, plus ce ciblage détermine un nombre élevé de spécifications, et, par conséquent,
une complexité accrue qui appelle a son tour des contrdles plus importants. Au total,
depuis sa création, le dispositif a évolué dans le sens d’un meilleur ciblage et d’'une plus
grande complexité.

Il est financé a 98 % par I'Etat : le volet régional et le volet local demeurent a ce stade
marginaux.

Eligibilité, conditions

La loi n° 2020-290 du 23 mars 2020 d’urgence pour faire face a I'épidémie de Covid-19
habilite le gouvernement a prendre par ordonnance toute mesure « d’aide directe ou
indirecte [aux personnes physiques et morales exergant une activité économique et aux
associations] dont la viabilité est mise en cause, nhotamment par la mise en place de
mesures de soutien a la trésorerie de ces personnes ainsi que d'un fonds dont le
financement sera partagé avec les régions, les collectivités relevant de l'article 74 de la

Constitution, la Nouvelle-Calédonie et toute autre collectivité territoriale ou établissement
public volontaire. »
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Sur ce fondement, I'ordonnance n° 2020-317 du 25 mars 2020 crée un «fonds de
solidarité a destination des entreprises particulierement touchées par les conséquences
économiques, financieres et sociales de la propagation de I'épidémie de Covid-19 et des
mesures prises pour limiter cette propagation ».

Les principales caractéristiques du dispositif et leurs évolutions sont retracées dans le
tableau de synthése suivant.

Tableau 11 — Caractéristiques du fonds de solidarité

Durée

Ordonnance n° 2020-317
du 25 mars 2020

Ordonnance n° 2020-705
du 10 juin 2020 relative
au fonds de solidarité

Trois mois, prolongeable d’au plus trois mois par décret

31 décembre 2020, prolongeable d’au plus trois mois par décret

Loi de finances initiale
pour 2021

Décret n° 2021-129
du 8 février 2021 relatif
au fonds de solidarité

16 février 2021, prolongeable d’au plus six mois par décret

30 juin 2021

Financement

Sur une base volontaire, régions, collectivités de Saint-Barthélemy, Saint-
Martin, Saint-Pierre-et-Miquelon, Wallis-et-Futuna, Polynésie francaise,
Nouvelle-Calédonie et toute autre collectivité territoriale ou établissement
public de coopération intercommunale & fiscalité propre, pour un montant
et selon des modalités définis dans le cadre d’'une convention conclue
entre I'Etat et chaque collectivité territoriale ou établissement public de
coopération intercommunale a fiscalité propre.

En pratique, on parle de « volet 1 » pour la contribution de I'Etat, de « volet
2 » pour celle des régions et de «volet2 bis » pour celle des autres
collectivités.

Etat

De grandes entreprises, essentiellement d’assurance, contribuent
également au financement du fonds par voie de fonds de concours, a
hauteur globalement de 0,4 milliard d’euros.

Grandes entreprises

Eligibilité
Sont éligibles les TPE qui soit ont fait I'objet d’'une interdiction d’accueil du
public entre le 1°" et le 31 mars 2020, soit ont subi une perte de chiffre
d’affaires d’au moins 70 % durant cette période, ce seuil étant en fait
Régime initial : assouplia 50 % dés le 2 avril 2020. Le décret n° 2020-433 du 16 avril 2020

décret n° 2020-371
du 30 mars 2020 relatif
au fonds de solidarité

modifiant le précédent ouvre le droit & une aide, dans les mémes
conditions, au titre de la période du 1°" au 30 avril 2020. Le décret n° 2020-
552 du 12 mai 2020 prend de méme en charge la période du 1°" au 31 mai
2020.

Les TPE s’entendent comme les entreprises :
- ayant un effectif inférieur ou égal & 10 salariés ;
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- ayant constaté, lors du dernier exercice clos, un chiffre d’affaires
inférieur a 1 million d’euros?;

- n’ayant pas réalisé a I'occasion du dernier exercice clos un bénéfice
imposable, le cas échéant augmenté des sommes versées au
dirigeant, supérieur a 60 000 euros.

La perte de chiffre d’affaires s’apprécie :
- par rapport a la méme période de I'année précédente ;

- ou, pour les entreprises créées aprées le 1°" mars 2019, par rapport
au chiffre d’affaires mensuel moyen sur la période comprise entre la
date de création de I'entreprise et le 29 février 20202 ;

- ou pour les personnes physiques ayant bénéficié d’'un congé pour
maladie, accident du travail ou maternité entre le 1° et le 31 mars
2019, ou pour les personnes morales dont le dirigeant a bénéficié
d’un tel congé pendant cette période, par rapport au chiffre d’affaires
mensuel moyen sur la période comprise entre le 1°" avril 2019 et le
29 février 2020.

De plus, ne sont éligibles que les entreprises :
- ayant débuté leur activité avant le 1°" février 2020 ;

- n’ayant pas déposé de déclaration de cessation de paiement avant
le 1" mars 2020 et n’étant pas, au 31 décembre 2019, en difficulté
au sens de larticle2 du reglement (UE) n°651/2014 de la
Commission du 17 juin 2014 déclarant certaines catégories d’aides
compatibles avec le marché intérieur en application des articles 107
et 108 du traité.

C’est ce décret qui définit les secteurs particulierement touchés par la crise
(voir Encadré 1), dont la liste est désormais précisée dans deux annexes
au décret, pour mettre en place le dispositif suivant :

- le fonds de solidarité reste accessible aux entreprises de ces
secteurs, ainsi qu’aux artistes auteurs, jusqu’a la fin de 'année 2020,
et est élargi a partir du 1*" juin 2020 aux entreprises de ces secteurs
jusqu’a 20 salariés réalisant un chiffre d’affaires pouvant aller
jusqu’a 2 millions d’euros®;

- mais le seuil de perte de chiffre d’affaires ouvrant le bénéfice du

04 3 0, Acié Ari
décret n° 2020-757 fonds passe de 50 % a 80 %, apprécié sur la période du 15 mars au

du 20 juin 2020 modifiant 15 mai 2020 ; _ . o
le décret du 30 mars 2020 - pour les autres entreprises, le bénéfice du fonds de solidarite

s'acheve au 31 mai 2020, les demandes pour bénéficier du
deuxieme étage du fonds étant néanmoins possibles jusqu’au
31 juillet 2020.
Le décret n° 2020-1770 du 30 décembre 2020 apporte un soutien
spécifique aux commerces des stations de ski, touchés par l'interdiction
d’ouvrir les remontées meécaniques. Dans ce cadre, les entreprises
éligibles sont celles :
- dont le siége social est situé dans une commune support d’'une
station de ski alpin ou dans une commune située en zone de

Deuxieéme phase :

1 Pour celles qui n"auraient pas encore clos d’exercice, des calculs au prorata du nombre de mois d’exercice
sont prévus.

2 périodes de référence ajustées par la suite pour tenir compte des extensions aux périodes du 1¢" au 30 avril
puis du 1°" au 31 mai.

3 Accessoirement, une prise en compte du cas des entreprises ouvertes entre le 1% et le 10 mars 2020 est
prévue.
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montagne, appartenant a un établissement public de coopération
intercommunale dont au moins une des communes membres est
support d’'une station de ski alpin et n’appartenant pas a une unité
urbaine de plus de 50 000 habitants (ajout d’'une annexe 3 au décret
pour fournir la liste de ces communes) ;

- employant moins de 50 salariés ;

- et exergcant pour activité principale le commerce de détail
(a 'exception des automobiles et des motocycles) ou la location de
biens immobiliers résidentiels.

Les régimes d’éligibilité ont connu de nombreux ajustements en
fonction de I’évolution de la situation sanitaire et des mesures pour
y faire face. Le décret du 30 mars 2020 a ainsi connu 11 versions en
2020 et déja 6 en 2021. Les listes S1 et S1 bis feront ainsi I’objet de
plusieurs ajustements. Les commerces des centres commerciaux de
plus de 20000 m?, fermés a partir d’octobre 2020, seront aussi
assimilés a ces secteurs.

Montant de |’aide

- Montant égal a la perte de chiffre d’affaires, dans la limite de
1500 euros ;

- Aide complémentaire forfaitaire, instruite par les régions au titre du
deuxiéme volet du fonds, pour les entreprises :

o ayant déja bénéficié de I'aide de 1 500 euros ;
o employant, au 1" mars 2020, au moins un salarié ;

o se trouvant dans l'impossibilité de régler leurs dettes exigibles
dans les 30 jours?;

o ets’étant vu refuser leur demande d’un prét de trésorerie « d’'un
montant raisonnable faite depuis le 1 mars auprés d’une
banque dont elles étaient clientes a cette date. »

D’abord fixée a 2 000 euros pour toutes les entreprises, cette aide a été
différenciée en fonction du chiffre d’affaires des mi-avril 2020 :

- 2000 euros pour les entreprises ayant un chiffre d’affaires constaté
lors du dernier exercice clos inférieur a 200 000 euros, pour les
entreprises n‘ayant pas encore clos un exercice et pour les
entreprises ayant un chiffre d’affaires constaté lors du dernier
exercice clos supérieur ou égal a 200 000 euros et pour lesquelles
I'écart entre I'actif disponible, d’'une part, les dettes exigibles a trente
jours et les charges fixes, y compris les loyers commerciaux ou
professionnels, d’autre part, est inférieur a 2 000 euros ;

- au montant de cet écart dans la limite de 3 500 euros pour les
entreprises dont le chiffre d’affaires constaté lors du dernier exercice
clos est compris entre 200 000 euros et 600 000 euros ;

- au montant de cet écart dans la limite de 5 000 euros pour les
entreprises dont le chiffre d’affaires constaté lors du dernier exercice
clos est supérieur a 600 000 euros.

Il s’agit d’'une premiére tentative de raffiner 'approche forfaitaire pour se
rapprocher d’une couverture des colts fixes des entreprises — au prix,
toutefois, de la complexification du dispositif.

Régime initial :

décret n° 2020-371

du 30 mars 2020 relatif
au fonds de solidarité

! Notion précisée par le décret n° 2020-433 du 16 avril 2020 : « 3° Le solde entre, d’'une part, leur actif
disponible et, d’autre part, leurs dettes exigibles dans les trente jours et le montant de leurs charges fixes, y
compris les loyers commerciaux ou professionnels, dues au titre des mois de mars et avril 2020 est négatif. »
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Au-dela de cette aide complémentaire, les entreprises bénéficiaires du
volet 2 sont éligibles & des aides du volet 2 bis, votées par les
départements, communes ou établissements publics de coopération
intercommunales, d’'un montant de 500, 1 000, 1 500, 2 000, 2 500, 3 000
ou 3 500 euros en fonction de la délibération de la collectivité concernée.

La deuxieme LFR 2020, du 25 avril 2020, précise que ces aides sont
exonérées d’impot sur les bénéfices et de cotisations sociales.

De plus, I'éligibilité au fonds de solidarité a aussi ouvert droit a d’autres
facilités. Par exemple, 'ordonnance n° 2020-316 du 25 mars 2020 relative
au paiement des loyers, des factures d’eau, de gaz et d’électricité afférents
aux locaux professionnels des entreprises dont I'activité est affectée par la
propagation de I'épidémie de Covid-19 interdit :

- la suspension, linterruption et la réduction de la fourniture
d’électricité, de gaz et d’eau pour ces entreprises, et prévoit si elles
le demandent I'échelonnement dans le temps du paiement des
factures correspondantes, sans pénalité ;

- l'application de pénalités financieres, de dommages et intéréts,
d’exécution de clause résolutoire ou de clause pénale ou d’activation
des garanties ou cautions, en raison du défaut de paiement de loyers
ou de charges locatives afférents aux locaux professionnels et
commerciaux de ces entreprises. Le périmétre des entreprises
concernées est le méme que celui du fonds de solidarité.

Pour les entreprises des secteurs S1 et S1 bis, les aides versées dans le
cadre du deuxieme volet du fonds peuvent désormais atteindre
10 000 euros, sans condition de refus d’'un prét bancaire.

Le décret n° 2020-1049 du 14 ao(t 2020 adaptant pour les discothéeques
certaines dispositions du décret du 30 mars 2020 reléve ce plafond a

Deuxiéme phase : 45 000 euros au bénéfice des discotheques.

décret n° 2020-757 du A partir de décembre 2020, les commerces des stations de ski éligibles
20 juin 2020 modifiant le (cf. supra) peuvent bénéficier d’'une aide mensuelle couvrant jusqu’a 80 %
decret du 30 mars 2020 de la perte de chiffre d’affaires & concurrence de 10 000 euros dés 50 %

de perte de chiffre d’affaires.

Comme I’éligibilité au dispositif, le montant des aides a également
connu de nombreux ajustements en fonction de I’évolution de la
situation sanitaire et des mesures pour y faire face, qui ne peuvent
étre tous retracés dans cette syntheése.

Source : secrétariat du comité

Ainsi, a fin mars 2021 et pour le seul dispositif du fonds de solidarité, ce ne sont pas moins
de 20 décrets qui ont été pris successivement, depuis le décret initial du 30 mars 2020,
pour faire évoluer le dispositif et 'adapter de maniére réactive a I’évolution de I'impact de
la crise sanitaire sur la situation économique des entreprises. Ces vingt décrets ont défini,
globalement, une quarantaine de régimes selon les conditions d’éligibilité et les publics
ciblés.

En outre, le 14 janvier 2021, le ministre de I'Economie a annoncé une nouvelle inflexion
significative du dispositif, sous la forme d’une aide exceptionnelle pour la prise en charge
des colts fixes.
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Ce dispositif, qui vise a prendre en charge les codts fixes des entreprises qui ne sont pas
couverts par leurs recettes, leurs assurances ou les aides publiques, a été détaillé dans le
décret n° 2021-310 du 24 mars 2021.

Le calcul de cette aide est basé sur les pertes brutes d’exploitation (excédent brut
d’exploitation — EBE — négatif) selon la formule suivante :

EBE = Recettes + subventions (type aide du fonds de solidarité) - achats consommés
- consommations en provenance de tiers - charges de personnel - impots et taxes et
versements assimilés

Le dispositif est calibré pour couvrir 70 % des pertes d’exploitation pour les entreprises de
plus de 50 salariés et 90 % des pertes d’exploitation pour les entreprises de moins de
50 salariés, dans la limite de 10 millions d’euros sur le premier semestre de I'année 2021.

Il est ouvert aux entreprises faisant I'objet d’'une interdiction d’accueil du public ou
appartenant aux secteurs S1 et S1 bis ou ayant au moins un de leurs magasins de vente
situé dans un centre commercial de plus de 20 000 m?, faisant I'objet d’une interdiction
d’accueil du public et qui répondent a toutes les conditions suivantes :

— créées avant le 1°" janvier 2019 pour 'aide janvier-février, avant le 28 février 2019 pour
'aide mars-avril, avant le 30 avril 2019 pour 'aide mai-juin ;

— avoir perdu plus de 10 % de son chiffre d’affaires en 2020 par rapport a celui de 2019 ;

— réalisant plus d’1 million d’euros de chiffre d’affaires mensuel ou 12 millions d’euros
de chiffre d’affaires annuel ;

— justifiant d’'une perte d’au moins 50 % de chiffre d’affaires et éligibles au fonds de
solidarité en janvier 2021 ou en février 2021 ;

— ayant un EBE négatif sur la période janvier-février 2021.

Par ailleurs, parce que certaines petites entreprises ont des codts fixes plus élevés et que
la moyenne et insuffisamment couverts par le fonds de solidarité, le dispositif est ouvert
aux entreprises des secteurs suivants sans critere de chiffre d’affaires (mais répondant
aux deux autres conditions) :

— les loisirs indoor (salle d’escalade, bowling, etc.) ;
— les salles de sport ;

— les jardins et parcs zoologiques ;

— les établissements thermaux ;

— les entreprises du secteur Hotels-cafés-restaurants (HCR) et les résidences de
tourisme situées en montagne ;
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— les parcs d’attraction et les parcs a theme.

A compter du 31 mars 2021, les entreprises éligibles peuvent déposer leur demande pour
les mois de janvier et février 2021 & partir de leur espace professionnel sur le site
impots.gouv.fr. Une attestation de leur expert-comptable est notamment exigée. Pour les
mois de mars et avril 2021, la demande sera faite en mai. Pour les mois de mai et juin
2021, il sera possible d’en faire la demande en juillet.

Le codt de ce dispositif est estimé a environ 300 millions d’euros par mois.

Ainsi, le fonds de solidarité comporte en avril 2021 différents régimes :
— entreprises n’ayant pas pu accueillir du public au mois de février 2021 ;

— entreprises dont l'activité reléve des secteurs S1 bis ayant enregistré plus de 50 % de
pertes de chiffre d’affaires ;

— entreprises situées dans une station de ski ayant enregistré plus de 50 % de pertes
de chiffre d’affaires ;

— entreprises des centres commerciaux interdits d’accueil du public ayant enregistré
plus de 50 % de chiffre d’affaires ;

— entreprises ayant enregistré plus de 50 % de pertes de chiffre d’affaires et ne relevant
d’aucun autre régime.

Modalités de mise en ceuvre

L’article 5 du décret du 30 mars 2020 charge le directeur général des finances publiques
de la gestion du fonds. Il est chargé de I'ordonnancement de 'aide financiere mentionnée
et de la définition des modalités de contrble de I'exactitude des déclarations des
demandeurs. L'ordonnance du 25 mars 2020 qui crée le fonds prévoit les modalités de
transmission de données des organismes de sécurité sociales et des collectivités a la
DGFiP aux fins de contréle.

Chargée de la gestion et de l'instruction des demandes du volet 1, la DGFiP a, pour faire
face a la charge exceptionnelle liée a la mise en place du fonds, mobilisé plusieurs équipes
en administration centrale :

— le service de la Fonction financiére et comptable de I'Etat (2FCE) pour l'interface avec
la DGE, la coordination des équipes de maitrise d’ouvrage et informatiques et le
pilotage du réseau ;

— le Service juridique et du contréle fiscal (SJCF) s’agissant des aspects liés aux
contrdles a priori et a posteriori (cf. infra).
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Au niveau territorial, le pilotage des actions est réalisé en liaison avec les délégations
interrégionales qui, sur leur périmétre de compétence, accompagnent la mise en ceuvre
de la réglementation.

La DGFiP indique que les directions locales ont bénéficié d’une grande souplesse pour
s’organiser face a la charge liée a la mise en ceuvre du fonds : les agents chargés de
l'instruction des demandes et/ou des réponses aux usagers sont en grande majorité des
agents dédiés (en format task force ou non) issus des équipes en charge du contrdle fiscal
ou de la gestion des entreprises, le pilotage opérationnel étant assuré au niveau de la
direction locale.

Par ailleurs, a la suite du renforcement des contrdles des formulaires déposés au titre du
mois de décembre et des suivants, un volant de 250 agents contractuels dédiés au
traitement du fonds a été déployé dans toutes les directions territoriales pour lesquelles le
nombre de demandes (et de contrdles) était trés important et les délais de traitement jugés
trop longs (pres de 70 % des départements ont pu ainsi renforcer ponctuellement leurs
équipes).

De plus, pour accompagner les entreprises en difficulté dans la crise sanitaire, les informer
et les orienter sur les différentes mesures de soutien existantes, le ministére de
I'Economie, des Finances et de la Relance a mis en place a partir du 28 octobre 2020 un
numeéro de téléphone unique, le 08 06 00 02 45. Dans ce cadre, la DGFiP et TACOSS se
sont mobilisées en s’appuyant sur des plateformes d’appels déja existantes. Trois
plateformes de la DGFiP (Lille, Nany et Rouen), épaulées par deux plateformes de I'Urssaf
(Douai et Charleville-Méziéres), représentant environ 120 agents (une centaine a la DGFiP
et une vingtaine dans les Urssaf) répondent ainsi tous les jours de 9 hal2hetde 13 ha
16 h aux questions des usagers. Ce numéro traite entre 2 000 et 3 000 appels/jour, avec
un taux de décroché généralement supérieur a 90 %. La tres grande majorité des
questions porte sur le fonds de solidarité (dispositif général, conditions d’éligibilité, délai
de traitement, motif de rejet) et, plus marginalement, des questions sont également posées
sur les mesures d’exonérations de cotisations sociales et les préts garantis de I'Etat.

Enfin, une task force nationale a été créée et est pilotée par la DGE : cette équipe
regroupant 50 personnes spécialisées dans les grandes entreprises (en gestion ou
contréle) assure le contrble a priori des demandes d’aides supérieures a 20 000 euros
depuis janvier 2021, ce qui, selon les indications de la DGFiP, a permis de fluidifier les
traitements tout en renforcant les controles.

S’agissant du contréle des aides accordées dans le cadre du fonds de solidarité, la DGFiP
fait valoir que la stratégie retenue deés la mise en place du fonds visait a trouver un point
d’équilibre entre les délais d’'instruction et de traitement des demandes d’'une part et,
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d’autre part, la nécessité de veiller au strict respect du droit. Cette stratégie s’est déclinée
selon trois axes complémentaires :

— des contréles a priori, automatiques, qui confrontent les demandes avec des fichiers
de contrble préétablis et régulierement enrichis ; ces contrbles automatiques visent
notamment a valider la qualité du demandeur (entreprise existante, reliquataire,
défaillant déclaratif, fraudeur connu, etc.), certaines conditions d’éligibilité (secteur
d’activité notamment), etc. ;

— I'examen a priori, par les services, des demandes présentant des anomalies a 'issue
des contrbles automatiques ;

— des contrdles a posteriori, en particulier s’agissant d’attributaires ayant bénéficié de
'aide avant I'enrichissement des filtres automatiques.

A fin mars 2021, les contrdles a priori et les instructions préalables menées par les services
de la DGFiP ont conduit au rejet de 1,72 millions de demandes et ainsi évité le versement
ind( d’environ 5,9 milliards d’euros. Le tableau suivant présente I'’évolution du nombre de
formulaires déposés, payes, en stock ou rejetés.

Tableau 11bis — Taux de rejet global - Formulaires fonds de solidarité - Volet 1

Libellé (en
nombre de 31/05/20 31/07/20 30/09/20 30/11/20 31/12/20 31/01/21 28/02/21 26/03/21
formulaires)

F‘gg)‘c‘)‘sgses 2668255 4422962 5025904 5944491 7341443 8218737 8856154 O 749894
Forg;‘;'éas"es 2576006 4112457 4513075 5162209 6252061 6818534 7220828 7882945
Forms“t'c‘;"gfs €N 46454 77 870 68 517 177347 200497 273179 192037 146 073
FO:;’J.‘;'ZiSreS 45 795 232635 444312 604935 888885 1127024 1443289 1720876
Taux derejet 1,72 % 5,26 % 8,84 % 1018%  12,11%  13,71%  1630%  17,65%

Source :DGFiP

S’agissant des contrdles a posteriori, environ 92 000 versements ont été identifiés comme
litigieux dont 42 000 d’ores et déja estimés comme manifestement infondés par les
services de la DGFiP pour un montant de 61,5 millions d’euros. Des opérations de
recouvrement ont été engageées depuis janvier sur 16 500 dossiers pour 18,6 millions
d’euros.

Par ailleurs, les services de la DGFiP ont identifié plusieurs dizaines de milliers de
demandes présentant des chiffres d’affaires clairement surévalués pour obtenir une aide
plus importante et qui feront I'objet tres prochainement d’opérations de controle.
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Enfin, une réponse pénale est engagée deés que la gravité des faits le justifie. Ainsi, a fin
mars 2021, 201 entreprises ont fait 'objet d’'un signalement aupres du parquet au titre de
I'article 40 du Code de procédure pénale pour un montant total de 5,4 millions d’euros
d’aide indment versée.

Répartition des montants alloués par secteur, région et taille d’entreprise

21,4 milliards d’euros alloués depuis mars 2020

Le programme 357 Fonds de solidarité pour les entreprises a la suite de la crise sanitaire
a été créé par la premiére LFR 2020 (23 mars 2020) et doté de 750 millions d’euros, en
autorisations d’engagement comme en crédits de paiement. Il a été abondé de
5,5 milliards d’euros supplémentaires par la deuxieme LFR 2020 (25 avril 2020), puis de
1,7 milliards d’euros par la troisieme LFR 2020 (30 juillet 2020). Un décret de dépenses
accidentelles ou imprévisibles a complété a hauteur de 0,1 milliard d’euros les
8,05 milliards d’euros finalement dotés en gestion par I'Etat en 2020.

Ces crédits sont complétés par voie de fonds de concours par des contributions des
régions, pour 0,5 milliard d’euros, et des autres collectivités territoriales, ainsi que des
contributions de grandes entreprises, essentiellement des sociétés d’assurance, pour
0,4 milliard d’euros.

Au 8 avril 2021, le montant total cumulé d’aides versées au titre du fonds de solidarité (au
titre de mars 2020 a février 2021) s’éleve a 21,4 milliards d’euros, aprés 6,8 milliards
d’euros de mars 2020 a septembre 2020 (voir Graphique 7). Cette croissance des
montants versés s’explique notamment par le reléevement du plafond de I'aide a partir de
fin septembre 2020, et de I'extension de son champ, initialement limité pour I'essentiel aux
entreprises de moins de 10 salariés. Depuis octobre 2020, le volet 1 du dispositif supérieur
a 1 500 euros représente I'essentiel des montants versés.
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Graphique 7 — Montants versés au titre du fonds de solidarité, depuis mars 2020
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Lecture : en cumulé depuis mars 2021, le montant total versé au titre du fonds de solidarité s’éleve a
21,4 milliards d’euros. En février 2021, le montant total versé s’éléve a 2,4 milliards d’euros, dont 2,2 milliards
au titre du volet 1 > a 1 500 euros et 200 millions d’euros au titre du volet 1 <= a 1 500 euros.

Source : France Stratégie, a partir de DGFiP, données au 8 avril 2021

Le secteur de I'hébergement-restauration représente un tiers des aides versées depuis
mars 2020, et prés de deux tiers des aides versées en février 2021

Depuis mars 2020, au regard du montant total des aides versées, deux secteurs
concentrent pres de la moitié des aides versées au titre du fonds de solidarité (voir
Tableau 12). Ainsi, I'hébergement-restauration et le commerce et la réparation
d’automobiles ont regu respectivement 35 % et 14 % du montant total des aides verseées.
Depuis octobre 2020, la hausse a été particulierement sensible dans I'hébergement-
restauration, dont le poids a doublé dans le total cumulé des aides versées (de 15 % a
35 %) alors qu’il ne couvre que 5 % des non-salariés et 5 % des salariés du privé. Sur le
seul mois de février 2021, ce secteur concentre 60 % du montant total d’aides versées.
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Tableau 12 — Répartition des montants versés au titre du fonds de solidarité par secteur

(en %)
Emploi Fonds de solidarité
Non- . Cumulé Cumulé P
Secteur salarié Tcr)lt\;? de mars a mars 2020 a erggf '
total sept. 2020 février 2021
AA— Agriculture, sylviculture et 11,9 3.1 2.4 2.4 2.2
péche
C — Industrie manufacturiére 57 14,6 2,4 2,4 1,4
B D E — Industries extractives, 15 0,1
production et distribution
d’énergie, d'eau, 0,2 19 0,0
assainissement, gestion des
déchets et dépollution
F — Construction 12,4 8,4 10,2 45 1,2
G — Commerce, réparation
d’automobiles et de 14,4 15,6 15,7 13,5 8,0
motocycles
H — Transports et entreposage 3,0 6,4 8,0 7,1 51
| - Hebergement et 51 46 14,7 35,2 57,9
restauration
J- Inforr_natl_on et 3.0 4.0 2.3 2.1 1,9
communication
K,— Activités financieres et 15 42 07 06 03
d’assurance
L — Activités immobilieres 2,0 1.4 2,1 2,0 1,0
M N — Activités spécialisées,
SC|er_1t|f|ques (_at.technlques, 14,6 12,0 12,7 10,8 8,5
services administratifs et de
soutien
O Q — Administration publique,
enseignement, santé et action 15,8 15,8 12,8 59 2,4
sociale
RU - Autres activités de 8.9 6.4 145 135 9.9
services
Z — Non déterminé 1,4 1,7 13,5 3,8 29
Total 3,1M 21,8 M 6,4 Mds€ 21,4 Mds€ 2,4 Mds€

Note : la répartition est calculée sur les seules données renseignées (hors « Non déterminé », laissé a titre

informatif).

Lecture : en cumulé de mars 2020 a février 2021, le secteur hébergement-restauration concentre 35,2 % des
montants versés au titre du fonds de solidarité.

Sources : calculs France Stratégie/IGF a partir de la base Union (voir chapitre 3) pour le cumul a fin septembre
2020 et Enquéte Emploi 2019 (Insee) ; données transmises par DGFiP (au 8 avril 2021)
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Un quart des aides sont versées en région lle-de-France

Trois régions concentrent prés de la moitié des aides versées depuis mars 2020. A elle
seule, la région lle-de-France a percu un quart du montant total des aides versées au titre
du fonds de solidarité (25 %), suivie par la région Auvergne-Rhéne-Alpes (13,1 %) et la
région Provence-Alpes-Céte d’Azur (10,8 %).

En écart a leur part dans le PIB national, le fonds de solidarité est particuliérement présent
en PACA (10,5 % contre 7,1 %), en Occitanie (9,5 % contre 7,4 %), dans les Outre-mer
(3,3% contre 1,8 %) et en Corse (1,1 % contre 0,4 %), ce qui peut étre relié a la
composition du tissu productif. Par exemple, 'emploi non salarié est particulierement
présent en Corse et en Occitanie, et dans une moindre mesure en PACA.

Le classement des régions selon cet indicateur est globalement stable depuis le début de
la crise sanitaire, hormis dans les Outre-mer, qui ont vu décroitre leur part, initialement
élevée.

Tableau 13 — Répartition des montants versés au titre du fonds de solidarité par région

(en %)
Fonds de solidarité
Emploi cumulé de Cumulé de o
L . non N mars 2020 Février
Région PIB en volume . mars a  es .
salarié sept. 2020 a février 2021
total pt. 2021
Auvergne-Rhéne-Alpes 11,6 13,4 12,2 13,2 13,5
Hauts-de-France 7,1 6,2 53 53 53
Provencg—AIpes-Cote 71 9.5 10,5 10,8 11,7
d’Azur
Grand-Est 6,8 6,8 5,6 6,5 6,8
Occitanie 7,4 11,0 9,9 9,5 9,7
Normandie 4.0 4,4 3,2 3,4 3,7
Nouvelle-Aquitaine 7,5 10,8 8,6 8,3 8,8
Centre-Val de Loire 3,2 3,4 2,7 2,6 2,6
Corse 0,4 0,7 0,8 1,1 1,4
Bourgogne-F}ranche— 33 40 2,9 3,0 3,3
Comté
Bretagne 4,2 54 3,6 4,0 4,6
Pays de la Loire 5,0 57 4,0 4,1 4,4
fle-de-France 30,8 16,5 24,7 25,0 23,0
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Outre-Mer 1,8 2,2 5,9 3,3 1,3
Non déterminé N.R N.R 5,7 0,2 0,2
Total 2 000 Mds€ 3.1M 6,4 Mds€ 21,4 Mds€  2,4Mds€

Note : la répartition est calculée sur les seules données renseignées (hors « Non déterminé », laissé a titre
informatif).

Lecture : au titre du fonds de solidarité, en cumulé de mars 2020 a février 2021, 4,0 % des montants ont été
versés a des entreprises localisées en Bretagne.

Sources : calculs France Stratégie/IGF a partir de la base Union (voir chapitre 3) pour le cumul & fin septembre
2020 et des comptes régionaux, base 2014 (Insee) et estimation d’emploi 2019 (Insee) ; données transmises
par DGFiP (au 8 avril 2021)

Une aide qui reste concentrée sur les trés petites entreprises

Les indépendants sans salarié ont été les principaux bénéficiaires du dispositif depuis sa
mise en place. Ainsi, depuis mars 2020, ils concentrent plus de la moitié du montant total
d’aides versées. Jusqu’a septembre 2020, ils concentraient méme trois quarts du montant
total d’aides versées. En lien avec I'évolution du dispositif — en particulier son ouverture
progressive aux entreprises de moins de 20 puis de moins de 50 salariés —, depuis
septembre 2020 le dispositif bénéficie davantage aux PME. De mars a septembre 2020,
les entreprises de moins de 10 salariés concentrent 99 % du montant total d’aides versées
(contre 91 % de mars 2020 a février 2021 et 83 % en février 2021), soit une proportion
cing fois supérieure a leur poids dans I'emploi salarié privé.

Tableau 14 — Répartition des montants versés au titre du fonds de solidarité
par catégorie d’entreprises (en %)

Catégorie Catégorie
, 9 d’entreprises . . Cumuléde
d’entreprises pour Emploi Cumulé
. s pour la hy ~ mars 2020 o
la répartition de . ition d salarié demarsa févri Février 2021
’emploi salarié repartition du privé sept. 2020 atevrier
L fonds de ) 2021
privé o
solidarité
Aucun salarié 75,8 55,4 40,1
Dela
Moins de 10 salariés 2 salariés 18,1 150 17.9 19,1
De 32 8,6 17,1 23,6
9 salariés
De 102 9,0 0.6 4.9 8,9
19 salariés
De 20 & 249 salariés De 20 & 0.1 3,5 6,4
49 salariés
De 50 3 318
e 50 a
249 salariés 0.0 11 1.6
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De 250 a

499 salariés 0.0 01 01
De 250 a 999 Do 500 2 14,2
salariés € a

999 salariés 0.0 01 01

1 000 salariés et 27.0 0.0 0.0 0.0

plus)
Non déterminé N.R 14,1 11,6 8,3
Total 17,3M 6,4 Mds€ 21,4 Mds€ 2,4 Mds€

Note : la répartition est calculée sur les seules données renseignées (hors « Non déterminé », laissé a titre
informatif).

Lecture : au titre du fonds de solidarité, en cumulé depuis mars 2020, 55,5 % des montants ont été versés a
des entreprises sans salariés.

Sources : France Stratégie, traitement a partir de DGFiP (données a fin septembre) et données transmises
par DGIP (au 8 avril 2021) ; calculs France Stratégie/IGF a partir d’Acoss (Sequoia 2020), Insee (FARE
2018, Stock entreprises 2019, Base non-salariés 2017) pour I'emploi salarié privé

3. Les autres mesures : un impact macro-économique
plus limité

3.1. Les préts

3.1.1. Garanties a des acteurs prives : 'assurance-crédit de 'économie

Garantie de I’assurance-crédit par I’Etat

Principes

L’article 7 de la premiére LFR 2020 prévoit la mise en ceuvre de la garantie d’Etat sur des
opérations d’assurance et de réassurance des risques d’assurance-crédit. Les modalités
d’application sont prévues par le décret n° 2020-397 du 4 avril 2020. Le montant de
réassurance des encours a I'export est prévu par la loi n° 2020-473 du 25 avril 2020 de
finances rectificative pour 2020. La troisieme LFR 2020 compléte le dispositif.

Dans le contexte de la pandémie de Covid-19, le crédit interentreprises, source de
financement essentielle aux entreprises, a été mis sous tension du fait d’'un effondrement
brutal de la demande. Il représente chaque année prés de 700 milliards d’euros.
L’assurance-crédit joue ainsi un réle économique important en couvrant les entreprises,
notamment les PME et ETI, contre le risque de défaillance des clients auxquels elles
accordent des délais de paiement et en sécurisant leur trésorerie.
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Eligibilité et conditions
Toutes les PME et ETI dont le chiffre d’affaires est inférieur a 1,5 milliard d’euros sont
éligibles au dispositif. Les sociétés d’affacturage assurées sont également éligibles au

moyen de contrats d’assurance dont les garanties par acheteur sont fixées par
I'assureur-crédit.

Le dispositif de soutien public a I'assurance-crédit doit permettre aux entreprises ayant
souscrit a une telle couverture et qui se verraient notifier des réductions ou des refus de
garanties sur certains clients du fait de la dégradation de la conjoncture économique, de
continuer a étre couvertes. Il s’appuie sur la réactivation! en collaboration avec les
assureurs-crédit, la Fédération francaise de I'assurance (FFA) et le support de la Caisse
centrale de réassurance (CCR) pour les dispositifs CAP et CAP +, et Bpifrance Assurance
Export pour les dispositifs CAP Francexport et CAP + Francexport, de trois dispositifs
proposeés par les assureurs depuis le 15 avril :

e Complément d’assurance-crédit public (CAP) : offre une garantie complémentaire
d’assurance domestique, venant s’ajouter a la garantie classique de I'assureur. Elle ne
peut excéder 50 % de la garantie primaire ;

e CAP +: offre une garantie d’assurance domestique de substitution lorsque la
contrepartie n’est plus assurable. L’Etat peut réassurer quasi intégralement I'assureur
privé, a 'exception d’une part résiduelle de 5 % qui reste a leur charge ;

e CAP Francexport et CAP + Francexport : offrent les mémes couvertures que CAP
et CAP + pour les créances export de court terme (exportations dont la durée de
paiement est inférieure ou égale a 360 jours) sur une liste de pays définis :

— garantie « complémentaire » CAP Francexport : ne peut excéder 50 % de la
garantie primaire (émise par l'assureur-crédit privé). L’Etat prend en charge jusqu’a
la moitié des risques de I'opération. L’entreprise assurée bénéficie de la quotité
garantie fixée par I'assureur-crédit privé au titre de la garantie primaire, et qui peut

atteindre 90 %. La garantie est octroyée conformément a larbitrage fait par
'assureur-crédit privé sur sa garantie primaire ;

— garantie « intégrale » CAP + Francexport : dans le cas ou I'assureur-crédit privé
souhaite se désengager totalement d’une opération, I'Etat peut réassurer
intégralement I'assureur privé, a I'exception d’'une part résiduelle minime qui reste
a la charge des assureurs-crédit privés (5 %). L’entreprise assurée bénéficie d’'une
qguotité garantie de 80 %. La garantie est octroyée aprés arbitrage par
'assureur-privé, avec des plafonds en fonction de la catégorie de risque.

! Dispositifs déja activés lors de la crise de 2008-2009.
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Concernant le volet export, si le chiffre d’affaires de I'entreprise est supérieur & 1,5 milliard
d’euros, Bpifrance Assurance Export transmet la demande au ministre de 'Economie qui
peut prendre une décision au cas par cas.

Les opérations éligibles aux dispositifs CAP Francexport sont les opérations d’exportation
dont la durée de paiement est inférieure ou égale a 360 jours, incluant un minimum
de 20 % de part francaise et a destination de tous les pays sauf ceux exclus par la Politique
de financement export de I'Etat (PFE). Les devises éligibles a ce dispositif sont I'euro et le
dollar. Pour les autres devises, le contrat d’assurance doit étre géré en euros. La prime
facturée, sur une base trimestrielle, par I'assureur-crédit est fonction de la durée maximale
de crédit et du pays de destination. La tarification est appliquée selon les quatre zones
basées sur les catégories de 'OCDE. La limite maximale de décaissement est
de 3 millions d’euros par assuré et par assureur-crédit.

Encadré 5 — La Caisse centrale de réassurance (CCR)!

La CCR est créée en 1946 sous la forme d’'un établissement public a caractére
commercial avec pour mission de favoriser le contréle de I'industrie de I'assurance
en pratiquant des opérations conventionnelles de réassurances. Elle devient
ensuite habilitée a pratiquer liborement la réassurance sans garantie de I'Etat.
En 1992, la CCR devient une société anonyme détenue & 100 % par I'Etat et
conclut une convention unique pour les activités avec garantie de I'Etat, notamment
en ce qui concerne des couvertures contre les catastrophes naturelles et les

risques non assurables.

L’Etat peut ainsi réassurer jusqu’a 10 milliards d’euros d’assurance-crédit domestique via
la CCR et 5 milliards d’euros d’assurance-crédit export via Bpifrance Assurance Export.

Un nouveau programme « Cap relais » de réassurance publique vient compléter le
dispositif actuel par un schéma de réassurance globale. Créé par I'article 34 de la troisieme
LFR 2020, il vient soutenir les assureurs-crédit non plus a posteriori par transaction mais
a priori pour 'ensemble de leur activité. L’Etat supporte 75 % des sinistres en contrepartie
de la rétrocession des primes correspondantes pour les factures émises du début du
confinement jusqu’a la fin de I'année. Destiné a couvrir les PME et ETI domestiques, le
dispositif est étendu aux grandes entreprises et a I'export. Il est mis en ceuvre par la CCR.

1 Source : CCR.
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Le plafond de pertes du dispositif sera fixé dans les traités de réassurance conclus entre
la CCR et les assureurs-crédit de facon a ce qu’il soit inférieur a 2 milliards d’euros.

Le dispositif CAP de réassurance ligne a ligne est quant & lui encadré par un plafond
d’encours sous garantie de 8 milliards d’euros. Il vise un double objectif : maintenir le crédit
inter-entreprises et maitriser le colt pour les finances publiques.

Il integre notamment un plafond de pertes (loss cap) défini a un niveau plus bas que dans
les autres solutions européennes. Jusqu’a ce plafond, les pertes sont portées par I'Etat et
par I'assureur-crédit en proportion de leur quote-part du risque détenu. Au-dela de ce
plafond, les pertes issues des sinistres seront entierement portées par les
assureurs-crédit.

Modalités de mise en ceuvre

Les assureurs-crédit participant au dispositif sont :

— Axa Assurcrédit ;

— Atradius ;

— Coface;

— Euler Hermes ;

— Groupama Assurance-crédit.

Les assureurs-crédit se sont engagés a effectuer le déploiement des produits dans le
respect des termes de la convention de 2013 liant I'Etat, la médiation du crédit et les
assureurs crédits :

— en accompagnant les clients assurés, en ne procédant pas a des réductions ou des
résiliations drastiques de lignes de garantie, sauf cas exceptionnel ;

— en fournissant une information préalable aux assurés et aux acheteurs préalablement
abonnés aux portails d’information en ligne des assureurs en cas d’évolution des
couvertures.

Montants alloués

Au 4 décembre 2020, les encours garantis au titre des dispositifs CAP et CAP Export
étaient de 165 millions d’euros.

Garantie de I’Etat sur les préfinancements d’affacturage

L’article 41 de la deuxieme LFR 2020, du 25 avril 2020, met en place un dispositif de
renforcement des financements par affacturage pour soutenir la trésorerie des entreprises.
Issu d’'un amendement gouvernemental, cet article permet aux entreprises de bénéficier
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de financements d’affacturage des la prise de commande, sans attendre la livraison et
I'émission des factures correspondantes, ces nouveaux financements étant éligibles a la
garantie de I'Etat. Selon I'exposé des motifs de 'amendement, ce préfinancement garanti
doit permettre aux entreprises de gagner en moyenne 45 jours de trésorerie par rapport a
I'affacturage classique. Initialement applicable aux financements de commandes prises
jusqu'au 31 décembre 2020, il a été étendu aux financements de commandes prises
jusqu’au 30 juin 2021.

Sont éligibles les entreprises qui, au 31 décembre 2019, ne faisaient pas I'objet d’'une
procédure de liquidation judiciaire ou de rétablissement professionnel, ou n’étaient pas en
période d’observation d’'une procédure de sauvegarde ou de redressement judiciaire, et
n’étaient pas en difficulté au sens communautaire, comme toujours quand il s’agit d’un
régime d’aide d’Etat soumis a I'accord de la Commission européenne.

La Direction générale du Trésor indique que les montants en jeu sont demeurés trés
modestes.

3.1.2. Les préts et avances remboursables

L’article 23 de la deuxieme LFR 2020 ajoute au compte de concours financiers ouvert dans
les comptes du Trésor intitulé Préts et avances a des particuliers ou a des organismes
privés une section dénommée Avances remboursables et préts bonifiés aux entreprises
touchées par la crise du Covid-19. Le ministre chargé de I'Economie en est ordonnateur
principal et la section retrace, respectivement en dépenses et en recettes, les versements
et les remboursements des avances remboursables et des préts bonifiés destinés a
soutenir la liquidité des petites et moyennes entreprises. Cette section est dotée de
500 millions d’euros d’autorisations d’engagement et de crédits de paiement.

Cette mesure renforce, de maniére temporaire et exceptionnelle, I'enveloppe des préts
participatifs et avances remboursables sur le Fonds de développement économique et
social (FDES) gérée par la Direction générale du Trésor, au titre d’'un mécanisme créé en
1960 et modernisé par le décret n° 2009-445 du 20 avril 2009, dont une circulaire du
9 janvier 2015 précise le fonctionnement.

Les modalités d’application de ce renforcement temporaire sont précisées dans le décret
n°® 2020-712 du 12 juin 2020 relatif a la création d’un dispositif d’aides ad hoc au soutien
de la trésorerie des entreprises fragilisées par la pandémie de Covid-19.

Ce dispositif vise principalement a répondre aux besoins des PME et entreprises
industrielles de 50 a 250 salariés sur la base d’'une doctrine d’intervention adaptée aux
entreprises fragilisées qui sont stratégiques pour lindustrie francaise ou sensibles
socialement sur un territoire. Selon les déclarations du ministre de I'Economie
le 15 avril 2020, les entreprises « rembourseront ces avances [...] quand elles le pourront
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Chapitre 1
Quatre principaux dispositifs de soutien, deux types d’objectifs

et quand elles commenceront a avoir du chiffre d’affaires ». Pour étre éligibles, les
entreprises doivent remplir les conditions suivantes :

— ne pas avoir obtenu de PGE suffisant pour financer leur exploitation ;
— justifier de perspectives réelles de redressement de I'exploitation ;

— ne pas faire I'objet de procédures collectives d’insolvabilité ; toutefois, les entreprises
redevenues in bonis par I'arrété d’'un plan de sauvegarde ou de redressement sont
éligibles au dispositif.

L’entreprise doit adresser sa demande au Comité départemental d’examen des problemes
de financement des entreprises (CODEFI, cf. Encadré 6).

Encadré 6 — Les comités départementaux d’examen des problemes
de financement des entreprises (CODEFI)

Le Comité départemental d’examen des probléemes de financement des
entreprises (CODEFI) est la structure locale ayant vocation a accueillir et a orienter
les entreprises qui rencontrent des probléemes de financement. Il aide les
entreprises en difficulté a élaborer et a mettre en ceuvre des solutions permettant
d’assurer leur pérennité et leur développement. Ainsi, le CODEFI peut accorder,
sous conditions, un audit permettant notamment de valider les hypothéses de
redressement de I'entreprise ou un prét permettant de financer sa restructuration.

Toutes les entreprises de moins de 400 salariés, quels que soient leurs secteurs
d’activité économique, peuvent bénéficier de ce dispositif. Elles ne doivent
toutefois pas se trouver dans une situation manifestement compromise et sans
perspective de redressement.

L’entreprise en difficulté doit saisir le CODEFI dans le ressort duquel se situe son
siége social. Pour cela, elle doit s’adresser soit au secrétaire permanent du
CODEFI a la Direction départementale des finances publiques (DDFiP), soit au
Commissaire aux restructurations et a la prévention des difficultés des entreprises
(CRP) de sa région.

Le directeur général des entreprises (DGE) est désigné responsable du programme.
La Mission restructuration des entreprises (MRE) et les CODEFI, chacun en ce qui les
concerne, s'assurent de la pertinence économique du projet et sécurisent la soutenabilité
de son financement. Les décisions d’attribution de financements sont prises par arrété du
ministre chargé de 'Economie.
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Comité de suivi et d’évaluation des mesures de soutien financier
aux entreprises confrontées a I'épidémie de Covid-19 — rapport d’étape, avril 2021

Le montant de l'aide est limité a :

— pour les entreprises créées a compter du 1° janvier 2019, la masse salariale en
France estimée sur les deux premieres années d’activite ;

— pour les entreprises créées avant le 1°" janvier 2019, 25 % du chiffre d’affaires hors
taxes 2019 constaté ou, le cas échéant, du dernier exercice clos disponible.

L’aide dont le montant est inférieur ou égal a 800 000 euros prend la forme d’une avance
remboursable, dont la durée d’amortissement est limitée a dix ans, comprenant un différe
d’amortissement en capital limité a trois ans. Une circulaire du 29 juillet 2020 du ministre
de 'Economie, des Finances et de la Relance et du ministre de I'Intérieur, adressée aux
préfets de région et de département et directeurs régionaux et départementaux des
finances publiques, précise le fonctionnement du dispositif et indique notamment que le
taux de ces avances est fixe et au moins égal a 100 points de base.

L’aide dont le montant est supérieur a 800 000 euros prend la forme d’'un prét a taux
bonifieé, dont la durée d’amortissement est limitée a six ans, comprenant un différé
d’amortissement en capital d’'un an. Le taux est précisé dans la circulaire du 29 juillet 2020
(voir Tableau 15).

Tableau 15 — Baréme des taux bonifiés dans le cadre du dispositif exceptionnel
Covid-19 du FDES

Maturité Taux — En points de base
3 ans 150
4 ans 175
5 ans 200
6 ans 225

Source : circulaire du 29 juillet 2020

La gestion administrative et financiere des fonds est confiée a Bpifrance, qu’il s'agisse du
FDES « classique » ou du dispositif exceptionnel de crise.

La circulaire du 29 juillet déja citée précise I'articulation des deux régimes de recours au
FDES a la disposition des CODEFI (voir Tableau 16).
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